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Forord

Detta ar resultatet av en forstudie, vilket vi upprepar pa manga stallen i rapporten. Som fors-
tudie far den anses relativt omfattande och framférallt 1angt utdragen i tiden. Det &r inte bara
pressen fran annat arbete som ar orsak till detta. Amnet ar stort och svart. Avsikten att forsoka
leverera en kritik som upplevs som val underbyggd, serids och konstruktiv har gett oss anled-
ning till manga omtag, strykningar, fordjupningar, forfragningar.

Studien &r resultatet av en diskussion i styrelsen for Center for Territoriell Utvecklingsplane-
ring/CTUP vid Blekinge Tekniska HOgskola. CTUPs ordférande Gosta Bliicher och forsk-
ningsledare Jan-Evert Nilsson har l&st och kommenterat delar av manuskriptet i olika stadier
och bidragit aktivt i de diskussioner som forts i CTUPSs styrelse om projektet. Deras stod for
den ursprungliga idén om en studie var forutsattningen for att den alls kom till stand.

Vi har haft mojlighet att diskutera bade idéer och manuskript i olika stadier med CTUPs sty-
relse. Ett seminarium om vattendirektivet anordnat av Boverket och en diskussion om ett ut-
kast till manuskriptet pa Naturvardsverket hjalpte oss att komma vidare; tack till June Lin-
dahl, Marie Larsson och Ebbe Adolfsson.

Vi har haft formanen att diskutera fragorna med manga kollegor. Sarskilt vill vi namna Carl-
Gustaf Hagander, lansstyrelsen i Stockholm; Sven Gothe, Riksantikvariedmbetet; Anders
Hedlund och Hans-Georg Wallentinus, MKB-Centrum SLU; June Lindahl och Robert Johan-
nesson, Boverket.

Anders Lillienau, sekreterare i Miljobalkskommittén, gav oss manga kloka kommentarer till
ett tidigt utkast; att han vénligt avbojde att kommentera 3G-kapitlet tog vi som en fingervis-
ning om att de med fordel kunde revideras, vilket alltsa gjorts. De kritiska och stringenta re-
missvar som Bengt Eriksson vid l&nsstyrelsen i Stockholm utformar om MKB mm har vi i
olika sasmmanhang dragit nytta av. Stellan Svedstrom, Boverket, har tAlmodigt och insiktsfullt
diskuterat 3G.

Ingen av vara kommentatorer bar naturligtvis ansvar for vad som nu star i rapporten. De upp-
fattningar vi framfor ar vara egna och omfattas inte nodvandigtvis av CTUPs styrelse eller de
myndigheter som & medlemmar i centret.

Karlskrona oktober 2004

Lars Emmelin Peggy Lerman
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Kap 1. Oversikt

| detta kapitel ges en form av lasanvisning, men presenteras ocksa nagra av de grundlaggan-
de problemen i forstudien. Denna 6versikt av analysen av olika teman utg0r dock inte en
egentlig sammanfattning, utan syftar snarare till att locka till fortsatt lasning.

Bakgrund och uppléagg

Miljoarbetet i Sverige kan forefalla inne pa tva olyckliga spar. Det ena leder via okoordinera-
de regelverk och detaljbyrakrati till rattsosékerhet, minskat intresse for konkreta miljofragor
och minskad respekt for miljoomsorg. Det andra leder via diffust formulerade miljomal och
hallbarhetsretorik in i symbolpolitik; verkningslos eller i varsta fall kontraproduktiv. Bada
medfor att krafter slosas, som behovs for att 16sa akuta eller mera langsiktiga miljoproblem.
Denna forstudie tar framst upp farhdgan om en okad men icke verkningsfull byrakrati.

Det ar risken for att miljovarden ytterst blir lidande, som ar motiv for undersokningen. Kom-
plicerade forfaranden for prévning av komplicerade fragor kan vara befogade, om de ar verk-
ningsfulla i arbetet for battre miljo och langsiktigt hallbar utveckling. Om de daremot har
bade begransad eller till och med kontraproduktiv effekt, eller lag effektivitet, utgor de ett
bekymmer som miljévarden sjalv maste komma till ratta med for att inte forlora genomslag
och stod.

Utredningens karaktér av forstudie innebdr bl.a. att djupet i analyserna varierar mellan de oli-
ka teman vi valt att ta upp. Vi har velat undersoka om vara allméanna tvivel, nar det géller ut-
vecklingen av regelsystemet och dess tillampning, forefaller tillrackligt vélgrundade for att
motivera en mera omfattande och systematisk studie.

Rapporten tar upp ett antal teman. Strukturen pa varje avsnitt ar grovt densamma:
e Skissartad beskrivning av temat, om majligt med den bild som motstaende intressen
och media tycks formedla.
e Bakgrund och problembeskrivning.
e Analys och diskussion.
e Preliminéra konklusioner.

De teman som tas upp, bland den méangd miljofragor som ar aktuella i samhéllet, utgor ett
urval av omraden dar vi ser exempel pa en kontraproduktiv utveckling. Det galler konse-
kvensbeskrivningar som beslutsredskap, skyddet av det ekologiska natverket Natura 2000,
regeringens prévning av tillatligheten av sarskilt ingripande verksamheter, vattendirektivets
planeringsfunktion, sanktionssystemet. Bristen pa miljéanalys av policy- eller programbeslut
och komplikationer nar prévning av ett system sker pa detaljniva illustreras av mobiltelefoni-
systemet 3G. Ett kapitel dgnas at en diskussion av de av Riksdagen antagna femton nationella
miljokvalitetsmalen.

Aven inom respektive tema gor vi ett urval, nar det galler presentation av fakta, tillampning
och analys. Beskrivningen av ett tema ger darfor pa inget vis en fullstandig beskrivning av
forhallandena. Forhoppningen ar dock att beskrivningen ska vara tillracklig for att fora en
debatt om styrmedlets funktion och mojliga forbattringar. Det finns Gverlappning mellan te-
man, exempelvis konsekvensanalysers tillampning i Natura 2000, vid regeringsprévning och
infor policybeslut, och delvis d&ven gemensamma problem, som det ofta ndmnda bekymret



med aktorers bristande resurser. Vi har dock valt att gora denna temaindelning for att kunna
renodla och darigenom mojliggora en fordjupad diskussion. Nedan foljer en summering av
huvudsakliga teman.

Konsekvensbeskrivningar — ett utslitet redskap?

Bedomning av miljokonsekvenser infér myndighets provning av stérande verksamheter och
atgarder har funnits i 35 ar internationellt men endast en kort tid i Sverige, om internationellt
etablerade kriterier for god praxis tas som utgangspunkt. Att konsekvensanalys kan vara ett
nodvandigt och verkningsfullt redskap for miljohansyn ar var utgangspunkt.

Procedurer for miljokonsekvensbedémningen liksom preciserade krav pa dokumentet miljo-
konsekvensbeskrivning infordes forst 1999 genom miljobalken. Det finns harutdver komplet-
terande krav pa MKB av olika slag, bl.a. for policy (i form av forfattningar), planer, program,
produkter, metoder m.m., i drygt 50 regelverk. Det finns emellertid ingen reglering av den
internationellt sett grundldggande funktionen "behovsbeddémning” (”screening’), som innebér
att verksamheter utan betydande paverkan inte ska ha en formaliserad MKB. Avsaknaden av
sadan behovsbedomning gor MKB till ett obligatoriskt beslutsunderlag i (princip) alla till-
standsarenden enligt miljobalken och vissa sektorslagar, oavsett om det kan antas bli sma eller
stora konsekvenser. Det innebér att det svenska systemet kraver oerhért manga fler MKB én
vad som &r normalt, vilket kan utgtra en risk for bristande kvalitet ndr resurser saknas.

Aven funktionen “scoping” — dvs. avgransning nar det galler sakfragor, metod, tid, rum, pro-
cedur, dokument etc. — ar reglerad pa ett annorlunda satt i Sverige. Det gors dels en grov in-
delning i "stor MKB” respektive "liten MKB”, pa grundval av de kriterier som internationellt
anvands for screening, dels en situationsanpassad avgrénsning i varje fall, vilken goérs utan
kriterier men med stod av aktorerna i bedémningsproceduren. Den forsta grova uppdelningen
i stor/liten synes fa storst uppmarksamhet i tillimpningen; moéjligen pa grund av de konkreta
kriterier som finns och kravet pa formligt stallningstagande hos lansstyrelsen, dock utan att
leda till den bonus for systemet som minskade formkrav skulle ge i de fall det inte &r betydan-
de paverkan. Den egentliga och I6pande avgransningen, en viktig del i kvalitetssakringen av
detta miljoredskap, syns mera séllan och ofta inte forran MKB &r slutford, dvs. i provnings-
processen och da i form av kompletteringskrav. Nagra skal till obalansen i avgransningen kan
vara den avsevarda mangd tidiga samrad som lansstyrelsen ska genomfara infor stallningsta-
gandet om stor eller liten MKB, avsaknaden av kriterier for den I6pande avgransningen och
oklarheten i funktion: screening eller scoping? Bristen pa fokus gor det svarare att granska
beslutsunderlaget men ocksa att anvanda det i beslut for 6kad hansyn.

Systemet ar aven till sin konstruktion i dvrigt av speciell karaktar. Internationellt véljs anting-
en ett sektorssystem, dar MKB regleras separat och skréddarsys for envar provningslag ge-
nom att integreras i denna, eller ett for alla gemensamt och separat MKB-forfarande, antingen
i form av ett miljosamrad eller som en fysisk planering. Ett dubbelt angreppssatt har emeller-
tid valts i Sverige, som innebar att det bade ar ett gemensamt system (i miljobalken) och ett
sektoriserat system med integrering i respektive provningslag och med mer eller mindre star-
ka kopplingar till det gemensamma systemet. Sektorslagens egna regler om procedur, materi-
ella provningsgrunder etc. praglar givetvis dven MKB och det finns dessutom sarregler for
MKB med uttryckliga avvikelser fran de gemensamma kraven. Det gor det svart att halla ihop
praxis, vilket forstarks av bristen pa éversikt i och med den stora mangden MKB arligen. For
praktikern ar utmaningen att rent faktiskt halla reda pa det omfattande regelsystemet, standigt
i forandring. Det ger risk for fokus pa formalia snarare dn konsekvensanalysen.

Problemen med det svenska systemet galler huvudsakligen:



e Resursbrister, dar kostnaden for byrakratin i manga sma arenden inte kan forvantas
motsvaras av miljonytta.

o Kvalitetsbrister, dar de huvudsakliga styrfunktionerna hos MKB, att forbéattra idéer sa-
val som beskriva faktiska foljder, inte tas tillvara.

e Professionella brister, dar hantverket konsekvensanalys inte far incitament att utveck-
las i en svensk kontext nar en mangd sma-mkb ska processas fram.

e Falsk trygghet, dar manga MKB ger intryck av betryggande bedémning samtidigt som
summan av de sma men bristfalliga bedémningarna inte garanterar att de samlade
verkningarna pa miljon beaktas.

Natura 2000 — ett svarforutsagbart skydd?

Natverket Natura 2000 ger ett ekologiskt perspektiv pa naturskyddet, i vart fall inom Europa.
Stranga skyddsregler och krav pa utvecklade kunskapsunderlag och kompensation ar nagra
valformulerade genomforandeinstrument. Generellt ligger genomfdrandet av nétverket efter,
delvis pa grund av motstand mot skyddet i denna form. Den principiella fragan om behovet av
skydd genom reservat tar vi inte upp. Som ett resultat av kommuners och olika motstaende
intressens erfarenheter av skyddsomradena hittills &r det risk for att motstandet i Sverige
overgar till mera generellt hard attityd mot naturvardsarbete allmant — jamfor t.ex. signaler
fran skogsnaringen, utbyggnadskonflikter i fjallen och skargarden samt reaktioner mot fiske-
forbud.

Ur naturvardens perspektiv kan Natura 2000 framsta som en betydelsefull framflyttning av
positionerna av flera skal. Det ger en mojlighet att forhindra eller paverka ingrepp aven utan-
for ett fredat omrade om de hotar skyddsvardena, dvs. ett funktionellt ekologiskt snarare an ett
rent territoriellt perspektiv pa skydd. Fragan far hog status genom att beslut om ingrepp lyfts
till nationell och EU-niva. Reglerna ger en mojlighet att stéalla krav pd kompensationsatgarder.
Genom krav pa MKB infor alla typer av atgarder och verksamheter som paverkar det skydds-
vérda, oavsett om det i 6vrigt finns krav pad myndighetsprovning, sprids och fordjupas kun-
skapen om varden och mojliggors okat hansynstagande.

Problemen ligger i bl.a. foljande. Underlag for denna statushgjning av ett visst omrade kan
vara bristfalligt, med risk for att omradets varde inte sakligt motiverar hogsta skyddsstatus
eller for att alternativt omrade kunde ha fungerat béattre dven i ett samhéllsperspektiv. En
mycket hastig utpekandeprocedur var ett skal till dessa brister och innebar dessutom att kom-
muner och andra intressen i landskapet kan anse sig vara Overkdrda. Det ger i sig en risk for
motstand mot aven vélgrundande skydd av omraden. Naturvarden synes uppfatta omradenas
status som en absolut vetoratt i forhallande till varje ingrepp vid ett omrade; bedémningen av
vad som ska anses som skada kan da bli absurd. Forutsagbarheten for andra intressen i land-
skapet minskar kraftigt, eventuellt till den punkt d&r man upplever att rattsakerheten kranks.

Sammanfattningsvis kan problemen ségas ligga i:

e Avsaknaden av procedur for utpekande av omraden, men delvis ocksa for prévning av
forandringar, dar bristande forankring ger en risk for minskat engagemang.

e Skyddets niva, vars strikthet har fa motsvarigheter for annat slag av intresse, vilket vid
en bristande forankring kan riskera att ge onddigt motstand mot nodvandigt natur-
skydd.

e Kunskapsmassiga problem nar det galler mojligheten att rent faktiskt forutse vilka at-
garder som kan skada vilka vérden pa vilket avstand, med risk for slumpmassig och
felaktig eller orattvis behandling.



Vattendirektivet — skiljer marken fran vattnet?

Utmarkande for vattendirektivet ar att det likt Natura 2000 utgar fran en naturvetenskaplig
snarare an juridisk, administrativ eller annan samhallelig logik: avrinningsomradet som opti-
malt forvaltningsomrade. En administration baserad pa avrinningsomraden skapar i Sverige
en forvaltning som inte stammer med nagra andra planeringsorgan, vilket ger risk for legala,
administrativa och andra liknande problem. Mera bestickande &r dock att kommunerna &r den
fysiska planeringens grundenhet, vilket ger en logisk konflikt tekniskt/naturvetenskapligt:
planeringen av vattenfragorna kan inte gdrna vara atskild fran planering av markanvand-
ningen.

En grundlaggande fraga for att klargora den principiella konflikten ar vilken utgangspunkt
(lag) som ska valjas vid planeringen av vattnet. Plan- och bygglagen utgar fran bade mark och
vatten, ar inriktad pa forandrad anvandning och ger bestammelser om exploatering. Miljébal-
ken fokuserar vattenomraden, &r inriktad pa bibehallen anvandning och ger bestaimmelser om
miljokvaliteter men ocksa exploatering. Kanske ar det ett tredje perspektiv som behover vara
grunden for framtida beslutsfattande, dar langsiktighet kan innebara att traditionella besluts-
metoder som politisk avvagning och expertmassig skadebeddmning inte langre far hallas isar.

Denna grundldggande perspektivskillnad &r inte ndrmare belyst i forarbetena utan Iésningen
anges, liksom i andra fall, vara ”samordning” av regelverken. Vattenplaneringens relation till
annan fysisk planering och tillstandsprovning av olika slag &r saledes inte klarlagd i utred-
ningar och forslag, utan éverlamnas helt till tillampare som vattenmyndigheter, l&nsstyrelser,
kommuner, domstolar och tillsynsmyndigheter. M6jligen ger vattendirektivet en illustration
av en generell situation: att lagsystemen om anvandning av mark och vatten (ett 50-tal regel-
verk) nu &r sa pabyggda och kopplade att de inte tal mera lappverk. Jamfor karnkraftens sa
kallade “retro-fit problem”, dvs. att sakerhetshdjande ytterligare atgarder har sa manga okanda
kopplade effekter att den samlade verkan kan vara oforutsagbar. En sadan lagtillampning har
langt kvar till beteckningen rattssaker och majligen ocksa till godtagbar verkningsfullhet och
effektivitet.

En annan generell reflektion &r att inférandet av detta men &ven av andra for Europa gemen-
samma direktiv, som t.ex. om avfall och miljobeddémningar av planer och program, préglas av
ett monster som maste anses motverka god kvalitet i tillampningen. Det ar under beredningen
i EU svart att fa till stand en bred nationell dialog om mojligheter och hinder, som kunde ge
praktiskt stod for formuleringen av kraven utifran mer an ett perspektiv. Det hander (synbart)
litet nar direktivet ar beslutat. Utredningen som ska ge forslag far dock kort tid. Propositionen
satsar pa en minimalistisk l6sning, dér sa litet som majligt ska stora det befintliga beslutsy-
stemet. Lagstiftningen Gverlater det mesta till detaljféreskrifter av regering eller centrala for-
valtningsmyndigheter. At tillimpningen limnas att l6sa problemen.

De problem vi diskuterar ror bl.a.:

e Statusen hos olika redskap, dar miljokvalitetsnormers karaktér av rekommenderande
mal eller bindande gransvarden &r ett exempel och atgardsprogrammens styrverkan ett
annat, vars oklarhet ger grundlaggande problem for tillampare och allvarliga farhagor
betraffande styrverkan.

e Kunskapsmassiga komplikationer, dar t.ex. flera normer och flera atgardsprogram
Overlappar men med obefintliga eller i vart fall oklara grunder for prioritering eller av-
vagning mellan dem.

e Procedurers Overlappning och ansvarsfordelning, dar lansstyrelsens/vattenmyndig-
hetens uppgifter i forhallande till kommunen i allmanhet och dess planlaggning i syn-
nerhet ar ett exempel pa oklart styrmandat.



10

Sanktionssystemet — silar mygg?

Problemet ar bl.a. den forenklade bild av ett kitsligt system som drabbar “den lille mannen”
medan verkliga bovar kan ga fria, som t.ex. syns i massmedia. Nagra perspektiv pa problemen
ar féljande.

Justeringar som genomfordes hosten 2003 tar bort dubbla sanktioner for naringsidkare, genom
att inte ha miljésanktionsavgifter samtidigt med boter m.m. Signalen som reformen sénder
kan dock motverka allman miljéhansyn: En géarning begangen av foretag ger en enkel admi-
nistrativ avgift (en standardiserad miljosanktionsavgift) medan samma géarning av en enskild
person innebér polisutredningar och kan leda till atal och straff.

Systemet av regler dr s komplext att det ar svart att hantera dven av specialiserade jurister.
Det kan i det perspektivet knappast vara lampligt redskap for alla yrkeskarer som finns inom
tillsynsorganisationen och det kan ifragasattas om sadana regler alls utgor fungerande styrme-
del.

Flera andringar har genomforts under denna studies gang och ytterligare bereds. Efter en inle-
dande skiss av problemen med ett antal exempel har vi av tidsskal valt att inte vidare utveckla
diskussionen. Fragan ar om omradet ar vart vidare analys eller om det ar mestadels ett tek-
niskt problem, som kommer att hanteras i revisioner av miljobalken. Den beskrivning som ges
kan stodja fortsatt diskussion i vart fall i den delen.

3G-systemet — kommunerna som syndabock?

Kommunal planering och miljobyrakrati framstalls som hindret for den planerat snabba ut-
byggnaden av 3G-systemet, trots att detta i hela Europa lider av stora frseningar pga. en kris
som ndrmast &r av finansiell natur. Problemen &r i vart fall av &ven annat slag &n administra-
tion och kan sammanfattas i foljande:

e Policybeslutets beredning, dar brist pa strategisk miljobedémning nar systemvillkoren
utformades innebar att de samlade effekterna i stads- och naturlandskapet inte utvarde-
rats och d&n mindre styrts infor genomforandet.

e Tva konkurrerande prévningssystem for miljofragorna — samrad om naturmiljén och
bygglov - medfor oklarheter och dverlappar men lamnar anda viktiga fragor (hélsa och
miljo allmént) utanfor.

e Tillstandsprévningen som star till buds (bygglov) har inte sddana provningsgrunder att
processen formar hantera allméanhetens oro for stralning tillfredsstallande. Analysen av
genomforbarheten av ett policybeslut som det att bygga ut 3G borde uppdagat &ven
behovet av en ny provningstyp under miljébalken, som kunde hantera de samlade kon-
sekvenserna. Lagandringen 2004 om expropriativa mojligheter att genomdriva beslut
mot markdgares vilja fyller inte denna funktion och kan i vérsta fall forvarra oron.

e Provningen kan inte heller hantera de kumulativa konsekvenserna, for hélsa och for
landskap.

Regeringens tillatlighetsprévning — en omojlig uppgift?

Regeringen har sedan 1971 varit ansvarig for att beddma om vissa typer av omfattande och
storande verksamheter ska tillatas, med tanke pa dess miljoskador men ocksa dess betydelse
for nédringsliv och kommunal utveckling, samt var i landet de lampligen lokaliseras. Prov-
ningen sker under politiskt ansvar och idealt genom en samlad och bred beddmning, bl.a. av
verksamhetens betydelse for regional utveckling, miljopaverkan och sysselsattning. Miljobal-
ken har Okat savél antalet som kategorierna verksamheter som ska prévas och den formella
hanteringen har aven reglerats narmare. Grunderna har preciserats for att bedéma miljofragor,
men inte for bedomning av 6vriga politikomraden. Regeringens ursprungliga uppdrag att ge
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tidigt politiskt besked om samhéllets syn pa etableringen av omfattande exploateringar har
harigenom forskjutits mot att bli allt mera en juridisk hindersprovning av miljéfragor. Forslag
fran Miljcbalkskommittén 2004 gar ett steg till och stryker den politiska bedémningen for
provning av omfattande verksamheter och later endast en slags skiljedomsfunktion kvarsta for
arender inom infrastruktursektorn, med motiveringen att risken for jav anses éverhdngande
dér.

Avvagningen mellan ett tidigt politiskt/strategiskt beslutsfattande i en évergripande fraga och
en valreglerad hindersprévning ar ett typexempel pa det strategiska beslutsfattandets dilem-
ma: mellan “att vdga och att vaga”. Var genomgang antyder att nuvarande system kan utgora
en dalig kompromiss dar varken det ena eller det andra uppnas: Hindersanalysen leder till
krav pa detaljkunskap i allt for tidigt planeringsskede och avgoérandena I6per stor risk att bli
suboptimering istéllet for strategiska stod. Systemet har méjligen forandrats sa att vi ar "till-
baka pa ruta 1, dvs. det behov som en gang ledde till den sa kallade 136a-prévningen.

Det 6kade antalet drenden och den okade komplexiteten ger vidare en belastning pa beslutsor-
ganisationen, inom regeringen men ocksa utom. Detta leder till oforutsebar tidsutdrakt och
metodmassigt dalig planering for foretag, statliga verk, kommuner och enskilda. | forlang-
ningen uppstar farhagor for att angelagna etableringar lamnar landet.

De problem vi diskuterar géller bl.a.:
e Procedurens funktion och mojligheten att genomféra den politiska prévningen verk-
ningsfullt, bl.a. med tanke pa myndigheternas kapacitet att tillrackligt tidigt delta.
e Beslutsunderlagets kvalitet, dar balansen mellan veta och vaga ar en grundlaggande
fraga.
e Bedomningsgrundernas olika karaktar, sarskilt nar det galler miljo i forhallande till
andra nationella mal.

Miljomal — retoriska 6vningar?

Miljomalen granskas fran tva fragestallningar. For det forsta om de utgor en struktur med for-
utsattningar att fungera styrande inte bara inom miljésektorn utan ocksa integrerat i andra
sektorer. For det andra en del fragor om operationaliseringen av vaga mal verkligen ar en styr-
form som fyller kraven pa att vara bade demokratisk och ekologiskt rationell. Ett antal pro-
blem belyses ndrmare:

e Problemen med malstyrning mot 15 mal dar fragor om malkonflikter inte &r narmare
anvisad
o Malens legitimitet i meningen att aktérer som skall tillampa dem forstar, kan forutse och
accepterar konsekvenserna av mal och delmal. Fragan om Riksdaen faktiskt vet vad
den beslutat i meningen inser och star bakom konsekvenserna av besluten om delmal.
e Problemet att konsensus om Gverordnade mal inte medfér konsensus om atgarder
e Fragan om miljomalens formella stallning i myndigheters arbete: "géller miljomalen?”
e Fragan om miljomalen — speciellt de mal som galler landskapet” fran "storslagna fjall”
till ”god bebyggd milj6” — innebdr végledning for konkret problemldsning eller pro-
duktion av sektoriella ”strategier” som kan riskera att vara okordinerade och darmed i
sjalva verket minska helhetssynen pa miljoproblemen.
Vi menar att det pa samtliga punkter finna anledning for oro. Ett narmare studium av hur mil-
jomalen faktiskt fungerar i planering och miljéforvaltning framstar som angeléget.
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Kap 2. Utgangspunkter

For de olika teman som valts for studien finns bade gemensamma och specifika problem. De
utvecklas narmare i respektive temakapitel. | detta kapitel beskrivs problem utifran en mera
generell utgangspunkt, som bakgrund till studien och som motivation att féra en debatt om
angelagna forbattringar.

Bakgrunden till denna forstudie &r en insikt att flera former av miljoprovning och fysisk pla-
nering i olika sammanhang — inte minst i politisk debatt och massmedia - framstélls som en
tillvaxthindrande® och svérforstaelig och ibland ocksd kitslig byrékrati. De mer eller mindre
anekdotiska exemplen kan mangfaldigas allt fran lokaljournalistikens aterkommande artiklar
om obegriplig bygglovshantering och miljosanktionsavgifter, som drabbar synbarligen oskyl-
diga smaforetagare, 6ver mera principiella fragor som striden om att mildra eller avskaffa
strandskydd for att framja turism eller locka ekonomiskt attraktiva inflyttare, till nationella
fragor som hanteringen av utbyggnaden av infrastruktur.

Fran var egen erfarenhet kan vi peka pa flera typer av exempel. Det géller hanteringen av inf-
rastrukturen for 3G-systemet, dar myten att kommunerna hindrar utbyggnaden bérjade byggas
upp redan nagra ménader efter att licenserna tilldelats? medan det senare visat sig att givna lov
inte ens nyttjas fullt ut. En mangfald av nastan identiska MKB kravs vid den i en méangd &ren-
den uppdelade prévningen av en storre exploatering®, men ger tveksam nytta utdver syssel-
sattning for byrakrati och konsultforetag. Den framflyttning av naturvardens positioner som
gjordes genom Natura 2000 kan visa sig tveeggad: starkt naturvard ar viktigt men sattet det
gors pa ar ocksa viktigt for naturvardens langsiktiga framgang. Den ovilja att inkludera miljo-
fragor annat an som hallbarhetsretorik, som man kunnat se till exempel i det regionala till-
vaxtarbetet, pekar pa en annan orovackande tendens: en utveckling av en retorisk dverbygg-
nad av fraser om “hallbar tillvaxt” och diffusa miljomal riskerar att ersitta mera handfasta
atgarder for att hantera konkreta miljéproblem. En genomsnittlig svensk lansstyrelse saknar
t.ex. elva heltidstjanster for att klara aligganden inom miljotillsynen?. Samtidigt laggs ett icke
obetydligt antal manadsverk pa arbetet med regionala miljomal, vars reella inverkan pa ut-
vecklingen kan ifragasattas eftersom de saknar sjélvstandig rattsverkan och konkreta uppfolj-
ning saknar resurser. Emellertid finns tillampning som pekar pa att malen trots detta ges
mycket stark betydelse och genom lagakraftvunna beslut i provningsarenden m.m. far ocksa
malen sedermera formell rattsverkan. Det innebar att anvandningen av malen i drendenas av-
vagningar och bedomningar far mycket stor betydelse for malens funktion som styrmedel.

Fragorna skulle kunna avfardas som ett uttryck for att miljévarden har natt en stark stallning
och att de miljofientliga krafterna darfor blir hogljudda. Det kan ocksa peka pa en brist pa
visionar forstaelse for miljopolitiken hos oss sjalva. Vi ar emellertid langt ifran ensamma att
gora iakttagelser av brister i miljoprovning och planering. Vissa av dem ligger till exempel till

! Se t.ex. artikeln “L&ngsam miljéprévning utarmar néringslivet”, Miljdaktuellt 2002 nr 10, med referat av brev
fran landets landshévdingar till regeringen, vari havdas att naringslivet flyr utomlands, inte for att miljokraven ar
mildare utan handlaggningstiden kortare. Problem som utpekas ar dubbelprévningar och délig dialog med myn-
digheter i tidiga skeden.

2 Emmelin, L, Soderblom, | (2002): Spelet om 3G — en férstudie av “mastfrégan”. BTH Research Report
2002:07.

8 Regler om MKB, utgdva 11, Lagtolken AB 2004, Larobok om MKB del 1, Lagtolken AB 2001.

* Muntlig information till lansstyrelsens styrelse i Blekinge lan.
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grund for direktiv till pagaende dversyn av saval miljobalken som plan- och bygglagen. Riks-
dagens revisorer skriver’: ”Harmoniseringen mellan PBL och miljébalkens regler samt annan
angransande lagstiftning ifragasatts av revisorerna. Remissinstansernas yttranden starker revi-
sorerna i att regelverken inom sakomradet behGver anpassas till varandra. Det &r tveksamt om
inforandet av flera steg i planeringen 6kat medborgarinflytandet vilket var ett av syftena med
andringen. Granskningen visar att det i stéllet finns en risk att detta komplicerat forfarandet.”
Kommuner vacker l6pande fragor i Riksdagen om angelagna forenklingar, for att spara resur-
ser i det dagliga arbetet. Listan hos Miljobalkskommittén med férandringsforslag ar orovack-
ande lang.

Vi tror att fragorna fortjanar serios uppmarksamhet fran miljosektorn av flera skél.

e For det forsta bor man inte underskatta kraften i motstandet. Sarskilt inte om var far-
haga att miljovardens krafter forspills pa symbolpolitiska insatser medan exploate-
ringsintressen av olika slag far friare spelrum.

e For det andra ar fragan om effektivitet och malinriktning av miljévardens insatser
sjalvklart av betydelse for sektorn.

e FOr det tredje forefaller det behdvas en mera fordjupad diskussion om relationen mel-
lan miljobalken och plan- och bygglagen &n en snévt lagteknisk. Forhallandet mellan
lagstiftning med sa skilda syften som bevarande respektive att astadkomma eller styra
forandring ar inte en enkel lagteknisk fraga, utan handlar mera om makt och priorite-
ring mellan ibland of6renliga intressen.

Det ar vidare vart intryck allmant att fragorna far en alltfor begransad behandling aven ur lag-
teknisk synpunkt, som om det vore en fraga om enkla kopplingar mellan redan existerande
bestammelser i olika lagar. Den yttersta fragan ar snarare om sa olika storheter, som nyttjande
och bevarande, alls kan samordnas eller om det faktiskt handlar om végval; vilket perspektiv
ska vara det forharskande vid vilka slags beslut om resursanvandningen? Oversynerna i de tva
kommittéerna for miljo och planering utgar nu var och en fran respektive lags perspektiv, att
miljopréva och omradesskydda respektive att planera for bebyggelseutveckling. Inget upp-
drag finns att se dver helheten, dvs. vad leder summan av de samlade reglerna till, for verk-
samhetsutdvare, medborgare och berdrda myndigheter och landets resurser samlat. En 6ver-
gripande analys av sadant slag behdver bygga pa politiska stallningstaganden till maktforhal-
landet mellan regelverken, som utgangspunkt for effektiva och korrekta lagtekniska I6sningar,
och inte istallet fa politiskt kvitto eller underkannande av forslagen i efterhand. Dagens tur-
ordning i utredningsvasendet ger intrycket av att politikerna abdikerar till forman for jurister
och tekniska experter av andra slag, vilket ar oroande pa manga satt men i detta sammanhang
kanske framst for miljovarden vars tyngd i stor utstrackning skapas genom politiken.

Vart uppdrag fran styrelsen for Centrum for Territoriell Utvecklings Planering, CETUP, vid
Blekinge Tekniska Hogskola, BTH, ar formulerat fran perspektivet att det finns legitima in-
tressen som star mot miljoskydd och bevarande. Vara tva huvudfragor ar da for det forsta om
miljéprévning och planering av olika slag uppfattas som rationellt utformad, dvs. réttvis och
rimlig, forutsédgbar och begriplig. For det andra om miljoprovning och planering ar effektiv
och verkningsfull, dvs. om de ingrepp i motstaende intressen som gors framstar som motive-
rade genom att patagliga miljovinster faktiskt uppnas.

Det ar vart allmanna intryck att miljoarbetet forefaller inne pa tva olyckliga spar. Det ena le-
der via okoordinerade regelverk och detaljbyrakrati till rattsosékerhet, minskat intresse for

®2001/02:RR8 Plan- och byggprocessens langd: 2 Revisorernas 6vervaganden.
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konkreta miljofragor och minskad respekt for miljdomsorg. Det andra sparet leder via Rdiffu-
sa miljomal och hallbarhetsretorik in i symbolpolitik; verkningslos eller i varsta fall kontra-
produktiv. Bada medfor att krafter slésas, krafter som behdvs for att l1osa akuta savéal som
langsiktiga miljéproblem.

Syftena med detta arbete &r flera. Manga forenklingar och forbattringar ar méjliga omgaende,
utan &ndring av reglerna, exempelvis genom en &ndrad attityd till uppgifterna. En nédrmare be-
skrivning av villovagarna kan forhoppningsvis ge stod till detta via insikter om problemen,
varvid vi har saval politiker, administratérer och experter i atanke. Genomgangen av besluts-
och regelsystemen kan dven ge underlag for revisioner av regelverken. Det I6pande arbetet i
kommuner och sektorsmyndigheter kan ocksa fa stéd, genom att analysen uppmarksammar
mojligheter som faktiskt finns i systemet.

Det bor betonas att detta ar en forstudie. Djupet i analyserna varierar darfor mellan de olika
teman vi tar upp. Vi har velat undersoka om vara mera allmanna farhagor betraffande utveck-
lingen forefaller tillréckligt valgrundade for att motivera en mera omfattande och systematisk
studie. Denna rapport ska dé&rfor ndrmast ses som en belysning av ett antal teman och argu-
mentation for tdnkbara element i en eventuell fortsatt och mera systematisk och omfattande
studie.

De féljande avsnitten med exemplifierande diskussioner av ett antal teman inleds i flertalet®
fall med en skissartad och subjektiv beskrivning av den bild som vi uppfattar att allménhet
och representanter for motstaende intressen, eller aktorer som direkt berérs av problemen eller
har ett ansvar i systemen, forefaller ha. Den bygger pa var erfarenhet men daremot inte pa
nagon systematisk, kvantitativ undersékning. Hur representativa och utbredda bilderna och
forestallningarna ar kan néappeligen heller avgoras empiriskt, med tanke pa det synnerligen
omfattande tillampningsmaterialet med tusentals drenden arligen. Men vi vill med dessa skis-
serade bilder peka pa riskerna att brister i miljoarbete och planering kan leda till betydande
motreaktioner. Darpa redovisas formella utgangspunkter lite narmare och diskuteras exempel.
Den diskussionen, som analyserar ett urval fragestéllningar, ska ge underbyggnad for den
foljande problemanalysen. Det innebér att vara resonemang och slutsatser inte ar beroende av
den inledande skissen av uppfattningen av systemet, utan av regler och tilldmpningsfall. Varje
avsnitt avslutas med konklusioner, dels mera direkt kopplade till temat och dels som en bas
for den avslutande principiella diskussionen.

® Avsnittet om miljékonsekvensbeskrivning bygger dock p& en systembeskrivning med analys och slutsatser
invavda.
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Kap 3. Miljokonsekvensbeskrivningar — det mesta blev det
godas fiende?

Det svenska systemet for miljokonsekvensanalys ar unikt i manga avseenden, men sarskilt
utméarkande ar den grundldggande idén om ”’Léatt & Lagom”. MKB ska goras infor alla prov-
ningsbeslut, oavsett dess miljopaverkan, men lagom mycket. Det préaglar inte bara procedu-
ren och aktérernas ansvar och férhallningssatt, utan ocksa den kvalitet som &r mojlig att hal-
la i denna mangd beslutsunderlag och darmed ocksa mojligheten att visa miljohansyn i beslu-
ten. Det andra unika karaktarsdraget ar det dubbla systemet, med en gemensam bas i miljo-
balken men dessutom en utvecklad integrering i sektorslagarna. Det gor det svart att halla
ihop tillampningen och halla standarden uppe. Det tredje karaktaristiska for svensk MKB &r
dess fokus pa dokument framfor tron pa procedurernas kraft. Det riskerar att ta bort det som
ar sjalen i MKB; kreativiteten i alternativformulering och intensiteten i granskningen.

Saval det grundlaggande systemet for MKB som plan- och bygglagens system for miljobe-
démningar av olika slag ar under andring. Det finns emellertid inget tecken pa att den sedan
lange inslagna vagen, med generellt obligatorisk MKB och sektorspragel, nu ska lamnas.

Systemet har vuxit, andrats, lappats och lagats under nastan 15 ar. Var farhaga ar att MKB-
systemets korthus inte tal mer utanpaverk och att det utmarkta miljoredskapet riskerar att
haverera. En historisk tillbakablick saval som framat titt kryddar var beskrivning av regler
och erfarenheter.

Bakgrund

Sedan drygt 30 ar har metoden med 6ppna samradsprocesser for konsekvensbedémning och
alternativjamforelse anvénts internationellt, for att 6ka miljohansyn liksom insyn i projekt och
planer med omfattande miljépaverkan.

Sedan drygt 30 ar har metoden med 6ppna samradsprocesser for konsekvensbedémning och
alternativjamfdrelse anvénts internationellt, for att 6ka miljohénsyn liksom insyn i projekt och
planer med omfattande miljopaverkan. Internationella studier visar bade behovet av konse-
kvensbedémning och att det finns svarigheter att fi system att fungera val.” Det senare leder
latt till att konsekvensbeddmning i sig ifragaséatts. Att genomlysning av alternativ utformning,
teknologi, lokalisering osv. av stora ingrepp i miljon &r nédvandig, att berérda medborgare
har ratt att fa information om konsekvenserna for deras miljo av nylokalisering eller forand-
ringar av industrier, att sokande efter battre alternativ och konstruktiv eftertanke &r gott i sig i
planeringsprocesserna ser vi som en sjalvklar utgangspunkt for diskussionen av olika former
av miljobeddomning. | slutdiskussionen till en studie av planering och konsekvensbeddmning
av stora projekt i Norden pekar Sager® pd behovet av miljokonsekvensbeddémning som en
nodvandig mekanism for att kontrollera “riskblinda” entreprendrer och myndigheter; for

" Sadler, B. & Verheem, R. (1996): Strategic Environmental Assessment: Status, Challenges and Future Direc-
tions. Publication 53 Ministry of Housing, Spatial Planning and the Environment of The Netherlands

& Sager, T. (2001). A planning theory perspective on the EIA. In T. Hilding-Rydevik (Ed.), EIA, large develop-
ment projects and decision making in the Nordic countries (Vol. R 2001:6). Stockholm: Nordregio
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svensk del kanske det racker med stickordet “Hallandsas” for att understryka han poang. Att
konsekvenshedémning kan 6ka den totala tiden for planering och tillstandsgivning ser vi inte i
sig som ett problem. De fartblinda kommer rimligen aldrig att vara entusiastiska over att ifra-
gasattas. Sa lange systemet ar verkningsfullt i den meningen att det stimulerar till battre plane-
ring eller hindrar miljomassigt daliga I6sningar fran att accepteras ar det ett rimligt pris att
betala om planering av strukturer som skall anvandas under lang tid, kraftigt forandra miljon
eller eventuellt utsatta manniskor for risker fordréjs nagot. Var undersokning hér galler sale-
des om det svenska MKB/SMB-systemet ar ett fungerande redskap for att framja god miljo.
Vi ar val medvetna om att det inom systemets ram gors en hel del bra arbete t.ex. att samrads-
processerna utvecklar alternativ och skadebegransande atgarder och att nagra kommuner am-
bitiost arbetat med att géra miljobedémningar inom sitt dversiktsplanearbete. Ett system &r
emellertid inte sa bra som sina goda exempel; ett bra system ger verkningsfull och helst effek-
tiv vagledning for de osékra och ett tvang att uppna en rimlig standard for de ovilliga eller
motstraviga. Det ar detta var diskussion géller. Varje diskussion om ett kontroversiellt sy-
stems brister riskerar att tas till intdkt for att montera ned systemet utan att ersatta det med ett
béattre. Vi tror inte att den risken blir mindre om miljé- och planeringssektorerna och profes-
sionerna undviker att diskutera bristerna.

Behovet av kunskap om konsekvenserna for omgivningen blev tidigt synligt i det svenska
beslutssystemet, men lange var det bara dokumentet som syntes. Beskrivning av inverkan pa
miljon har t.ex. kravts infor tillstand till miljofarlig verksamhet sedan 1969 (redovisning av
“verksamhetens beskaffenhet, omfattning och verkningar”) och uttryckligt krav pa miljoef-
fektbeskrivning kom 1981°. Vid planlaggning av statliga vagar infordes beslutsunderlaget
miljokonsekvensbeskrivning 1987,

Ett utbrett och generellt krav p& beddmning av miljékonsekvenser infordes 1991, dé naturre-
surslagen'? kompletterades med ett bemyndigande for regeringen att krava sadant beslutsun-
derlag i tolv olika sektorslagar, exempelvis naturvardslagen, vattenlagen, torvlagen och mine-
rallagen. Regeringen utnyttjade bemyndigandet i flertalet av de mdjliga sektorslagarna, bl.a.
for kommunal energiplanering men inte ndr det gallde kommunal fysisk planering enligt plan-
och bygglagen. Motiveringen som gavs'® var att ménga kommuner redan tilliampade miljo-
konsekvensbeskrivningar i den fysiska planeringen och att det pagick ett dynamiskt utveck-
lingsarbete, varvid obligatoriskt krav i detta skede ansags olampligt. Det svenska motstandet
pd olika satt mot MKB har redovisats bl.a. av Carlman.™ En allméan instéllning synes ha varit
att vi behover inte detta och for dvrigt gor vi det redan.

De foljande aren utvidgades "MKB-familjen”, dels genom att flera sektorslagar kopplades till
naturresurslagen (t.ex. jarnvag) men ocksa genom att separata krav infordes i olika specialla-
gar som planering for VA-omrade, vaghéliningsplanering, skogsvard och fiske®®.

Utmarkande for kravet pd miljokonsekvensbeskrivning i naturresurslagen var att det inte
fanns nagra procedurregler alls for den planering som skulle leda fram till en ansékan (eller
motsvarande) med sin MKB. Med dagens ordval i reglerna kan det beskrivas sa att det inte
fanns nagon miljokonsekvensbedémning, bara en miljokonsekvensbeskrivning.

® Miljoskyddslagen (1969:387).

10vaglagen (1971:948).

1 Prop. 1990/91:90 En god livsmiljo.

12| agen (1987:12) om hush&llning med naturresurser, m.m.

3 Prop. 1990/91:90 En god livsmiljo s. 192.

¥ carlman, 1. (1995) “Mycket kom bort nir MKB skulle inféras i Sverige” Miljoréttslig tidskrift 1995:1.
15 Kravet pA MKB fanns i 23 prévningslagar hosten 1996.
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Nar ska det finnas MKB?

Utmarkande for det forsta MKB-kravet var dven att dokumentkravet var generellt'® och obli-
gatoriskt'’. Det innebér att det var krav p& MKB for alla provningsarendena enligt den aktuel-
la lagen, oavsett om det rérde sig om mindre och enkla arenden (busshallplats) eller stora och
komplicerade typer av &renden (motorvég). Obligatoriet innebar att det inte var mojligt att for
det aktuella fallet (ombyggnad av motorvég i “okansligt” omrade) gora en beddmning om det
blev sa betydande miljopaverkan att det faktiskt behdvdes en MKB. Det fanns saledes ingen
form av screening, varken urval av &rendetyper eller kriterier for fall dar MKB oavsett arende-
typ inte behdvdes.

Oavsett om det behovs

Motivet fOr att inte infor screening dar ganska uppseendevéckande. Formuleringen lyder ndr-
mare bestamt: "Att, som foreslés i rapporten'®, begransa anvandningsomradet for miljokonse-
kvensbeskrivningar till beslut som kan antas ha vasentlig inverkan pa miljo eller naturresurs-
hushallningen finner regeringen inte vara lampligt. Fragan om en inverkan ar vasentlig kan i
manga fall besvaras forst efter det att en miljokonsekvensbeskrivning har upprattats.” Det
innebdr ett totalt underkdnnande av det screeninginstitut som ovriga vérlden med fortroende
tillampat i 35 ar, och det innan institutet ens har provats. Denna lagstiftarens installning har
hogst sannolikt forflyttat mycket pengar fran miljo till byrakrati och konsulter under 15 ar.

Eftersom det inte fanns nagra procedurregler utvecklades inga rutiner for den enda behovsbe-
domning som fanns (vid dispenser fran naturskydd). Funktionen screening tynade sa att séga
bort i systemet, och istéllet skulle utvecklas en tradition att gora lagom mycket. Det visade sig
dock snarare bli lite for lite. Det var emellertid ett sétt — mojligen det enda — att hantera det
generella kravet pA MKB for alla provningsarenden® inom ett stort antal lagar, som berdrde
hundratals beslutsinstanser.

| allt flera fall

Nu har antalet berdrda regelverk vuxit till drygt 50 och det finns fortfarande (i princip) ingen
screening. Antalet arenden med MKB har de senaste aren saledes vuxit till sig ytterligare. Om
det obligatoriska kravet pa MKB var nagorlunda hanterligt nar det endast innebar ett krav pa
ett (lagom litet) beslutsunderlag, s& har det i och med miljobalkens obligatoriska samrad®® och
utvecklade krav p& dokumentet® blivit tamligen &bakigt. Systemet innebar betankliga belast-
ningar pa administrationen, som forvantas delta i alla procedurer och granska alla dokument,
och givetvis aven pa 6vriga aktorer. Belastningen forstarks av det faktum att manga projekt
och planer behdver passera mer an en prévningsprocedur och darmed flera MKB. Miljonytta
finns sakerligen, men det ar svart att det att den &r sa stor att den kan motivera insatserna.
Dessvarre tycks priset for det stora antalet sma mkb, som stjél resurser, vara brist pa kvalitet i
de MKB som fortjanar namnet och darfor borde granskas med verklig omsorg.

Belastningen pa systemet av de sma mkb forstarks av att det i praktiken har visat sig svart att
fa gehor for tanken med lagom MKB; tillampningen ger snarare intryck av att det i vart fall i

18 Behovsbedémning — screening — fanns endast i naturvardslagen, t.ex. for dispens fran strandskydd, naturreser-
vatsbestdmmelser och liknande.

7 prop. 1990/91:90 s 172.

18 Utredning av Boverket, Naturvardsverket och Riksantikvariedmbetet, MKB i det svenska planerings- och
beslutssystemet. (Naturvardsverket informerar 1990, nr 1083)

% Hur ménga 4renden det handlade om &rligen, och summan MKB som levererats sedan 1991, 4r det inget som
tagit reda pé. Det later sig ocksa svarligen goras, eftersom det inte finns gemensamma myndighetsregister utan
forutsétter en rundringning till alla hundratals beslutsorgan.

2 Miljbalken 6 kap 4 §.

21 Miljobalken 6 kap 7 §.



18

mindre arenden efterfragas mer an vad som faktiskt anvands i beslutandet. Forvisso ar fortfa-
rande grundsyftet i reglerna att dokumentet fér mindre? saval som storre®® fall ska beskriva
det som behdvs, men listan pa innehall for stora MKB synes paverka sma arenden med krav
pa "bra-att-ha-uppgifter”. Samtidigt finns stora brister generellt, t.ex. nar det galler sa ange-
lagna fragor som héalsa och risk, mojligen ocksa betraffande biologisk mangfald dven om det
rent kvantitativt ofta ar battre tillgodosett &n de tvé& andra fragorna.”*

Manga sorter i fysisk planering

Nar kommunal fysisk planering fick krav pa miljokonsekvensbeskrivning 1994 var det i prin-
cip pa grund av intradet i EU. | forarbetena angavs uttryckligen att denna anpassning inte in-
nebar att MKB borde inforas i vidare mén &n vad som kravdes for att uppfylla direktiven®. |
plan- och bygglagen angavs darfor att MKB skulle goras (endast) for detaljplanering med
betydande miljopaverkan vid andamalen industri, ny sammanhallen bebyggelse, skidliftar
eller kabinbanor, hotellkomplex eller fritidsbyar eller permanenta tévlings- eller testbanor for
bilar eller motorcyklar®®. Skalet till den udda listan var att dessa foreteelser inte blev foremal
for nagon myndighets prévning pa annat satt an genom planlaggning, och en provning av na-
gon form var nodvandig for att klara projektdirektivets krav?’. Notera sdledes att det var prov-
ningen av projekt som motiverade kravet pa (projekt-)MKB i planlaggningen.

Forslag till miljobalk 1993 angav att det var en allvarlig brist att planerings- och beslutspro-
cessen enligt plan- och bygglagen inte omfattades av krav pa miljokonsekvensbeskrivningar,
eftersom det under planeringsskedet finns goda mdéjligheter att undvika och forebygga negati-
va effekter”®. Forslaget till regler gav en koppling till gemensamma (och utvecklade) regler
om MKB i miljébalken. Propositionen drogs tillbaka av den tilltrédande regeringen.

Ett generellt krav pa MKB for alla slags detaljplaner vars genomforande kunde antas ge bety-
dande péverkan inférdes 1996%°. Motivet var i princip att tiden nu var mogen. Samtidigt kom
krav att tydliggora konsekvenserna vid oversiktsplaneringen, for miljé saval som for andra
angelagna allmanna intressen. Detta far betraktas som krav pa konsekvensanalyser med mera
karaktar av ”plan-MKB” 4n de krav som gallde tidigare.*

Dessa krav har sommaren 2004 kompletterats med miljobeddmningar till foljd av EU: s direk-
tiv om miljobedémning av planer och program — se foljande avsnitt. Det finns saledes dels de
aldre kraven pa analyser, dels de moderna som foljer av det nya direktivet. Dessa ska samord-
nas.

Sommaren 2004 bereds ytterligare andringar i PBL, for att klara kraven i projektdirektiven
som var motivet till att MKB alls infordes 1994. Det beskrivs mera i det foljande. Detta kan
ge upphov till en femte form av konsekvensanalys i PBL.

22 Miljbalken 6 kap 7 § 3 st.

2 Miljobalken 6 kap 7 § 1 st.

2% Halsa i miljokonsekvensbeskrivning, Socialstyrelsen 2001, Olycksrisker och MKB, Raddningsverket 2001,
Hur behandlas biologisk méangfald i MKB, SLU 2004,

% Prop. 1992/93:60.

?° SFS 1992:1769.

%7 Direktivet 85/337/EEC, bilagan II.

28 SOU 1993:27 och 1994:96.

*9 SFS 1995:1197.

% Det finns ménga begrepp for detta (t.ex. 3P, SMB, MKB) men poangen &r att det géller annat 4n konkreta
projekt.
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Sektorspraglat gemensamt system forvirrar?

Det dubbla systemet, med en gemensam regelbas samtidigt som det formulerades egna regler
i sektorslagarna, skapades redan fran bérjan®!. Systemet innebar flera slag av komplikationer
som spretande praxis och allman odverskadlighet, men ger ocksa mojligheter att anpassa
mangfalden MKB.

Gemensamt syfte far nya klader

Det fanns i naturresurslagen (och numera i miljobalken) en for flertalet MKB-lagar gemensam
regel om syftet med en miljokonsekvensbeskrivning, ndmligen att méjliggora en samlad be-
domning av inverkan pa halsa och sakerhet och miljé men ocksa pa hushallning med mark-
och vattenomréaden (naturresurser).*® Det finns dessutom vissa krav pd alternativ och samrad
med vissa aktorer for att uppna angivna syften.

Syftena med och hansynskraven i respektive sektorslag lever dock, jamte dessa MKB-syften,
sitt eget liv i tillampningen. Det ger olika tyngdpunkt for fragor och tillfor ocksa fragor.

Integrerad MKB fargas av sektorns traditioner

Det sker ingen separat MKB-procedur med beddmning av miljokonsekvenserna, utan det gors
integrerat i sektorn. Sektorns pragel av MKB forstérks av det faktum att respektive lags egna
regler om procedur och bedémning ar huvudlinjen, i MKB- sdval som i prévningsskedena.
Sektorsprageln forstarks ytterligare av att det alltid funnits sérregler for MKB i de olika speci-
allagarna, t.ex. nér det galler procedur, alternativ och aktorskrets. Till detta kommer den be-
slutstradition som skapas i varje sektor och som i sig starkt praglar beslutandet. Sektorspra-
geln pa systemet &r tydlig pa olika séatt i tillampningen. Vagverkets generaldirektor utfardade
t.ex. 1993 en policy om MKB pa systemniva for vagplaneringen och sektorn starkte aven i
ovrigt MKB genom hjilpmedel som handbécker, foreskrifter m.m. Aven andra sektorer ut-
vecklade innebérden av MKB just for den egna sektorn, men inte sa aktivt som vagsektorn.

Det dubbla systemet har for- och nackdelar. Det ger en slags dubbelkommando, dar & ena si-
dan miljobalken bestimmer men dnda inte fullt ut, som innebér en osékerhet om vad som
egentligen galler formellt® och som kan motverka effektiva procedurer. Men det gér det ock-
sa mojligt att skraddarsy MKB for just det slags beslut som ar aktuellt, sa att redskapet verkli-
gen kan fungera val. Tillampningen kan &nnu inte ge tydligt stod for att sdga om det ar samlat
bra eller daligt med dubbelkommando.

Hjalpmedel anvands fel?

Funktionen scoping (avgrénsning i sak, metod, tid, rum, procedur, dokument m.m.) ar liksom
screening (beddmning om det behévs MKB) viktiga hjédlpmedel for att skapa kvalitet. Andra
hjalpmedel av kvalitetskontroll av dokumentet (godkannande) och uppféljning. Det sistndmn-
da finns inte i anslutning till projekt-MKB, men infors for planer och program i och med kra-
ven pa miljobedomning av dessa.

Avgransning
Funktionen scoping ar (liksom screening) reglerad pa ett speciellt satt i Sverige. Fran borjan
fanns inga procedurregler, dvs. avgransningen kunde genomféras inom projektet utan nagon

3L Eér narvarande finns krav pa nagon form av konsekvensheskrivning med avseende pa miljon i femtiotalet
forfattningar och bara drygt tio av dem &r inte knutna till miljobalkens system for projekt-MKB.

% Syftena att 6ka miljéhansyn, genom tidig integration av fragorna, och allménhetens insyn var och ar emellertid
daligt synliga (dvs. finns enbart i forarbetena).

* Detta ar inte avgransat enbart till MKB utan géller i hég grad t.ex. hansynsregler, tillimpning av hush&llnings-
regler (se sarskilt reglerna om detta i minerallagen), miljokvalitetsnormer eller hansyns till natur- och kulturland-
skap.
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kontakt med myndigheter och allménhet. Det enda stod som fanns for avgrénsningen var syf-
tet med dokumentet MKB, dvs. att ge underlag for en samlad bedésmning®*.

Miljobalken inférde en procedurregel for scoping, dvs. for de typer av drenden som kopplats
dit. Efter tidiga samrad ska saledes lansstyrelsen géra en grov avgransning genom indelningen
i stor respektive liten MKB, med gransdragningen dem emellan vid “betydande miljopaver-
kan”. I beslutet kan och bor®® aven avgransningen preciseras.

Skiljelinjen mellan liten och stor dras emellertid pa grundval av de kriterier som internatio-
nellt anvands for bedémningen om det alls behdvs en MKB (screening). Det ar saledes scree-
ningkriterierna fran EU-direktiv*® om projekt-MKB som anvands mer eller mindre ordagrant
for var scoping. Avgransningen far darmed fokus pa de fragor som egentligen skulle varit en
screeninguppgift. Nagot uttalat stod (kriterier) for avgransningen finns inte, férutom vagled-
ning®’ som utvecklats gemensamt for EU. Den ar dock savitt kunnat utronas inte allmant kand
och anvand.

| praktiken synes mindre kraft laggas i tidigt skede pa egentliga avgransningsfragor. Ett av
skalen kan vara den avsevarda mangd tidiga samrad som lansstyrelsen ska hantera, ett annat
skal kan vara oklarheten i funktionen: ska det vara screening eller scoping? Ett tredje kan vara
avsaknaden av tydliga kriterier.

For att kunna hoja kvalitén i MKB som procedur och dokument torde det vara nddvandigt att
infora inte bara screening men ocksa att forbattra rutinerna for scoping. Det behdvs relevant
fokuserade och tillrackligt fordjupade beslutsunderlag for att réttvist kunna diskutera och be-
doma verkningarna av en atgard, en verksamhet eller en plan.

Samlat beslutsunderlag

Ett annat viktigt kvalitetsinstrument &r beslutsfattarens skyldighet att uttryckligen ange att den
MKB som finns i malet faktiskt ar tillracklig for beslutet®®. Den beslutande maste s& att siga
satta sitt namn i pant pa att det underlag som ligger pa beslutsbordet verkligen ar tillrackligt
for det beslut som ska fattas.

Miljobalkskommittén foreslar®® att denna bestammelse tas bort och ersétts av en komplette-
ringsrunda, vilket enligt var mening vore olyckligt. Godkannandet har mycket lite att gora
med de krav pa komplettering som ska stéllas i tidigt skede av provningsprocessen, och som
redan regleras av andra bestdammelser, utan det ska tvart om innebdra att stallning tas till det

* Naturresurslagen 5 kap 3 §.

% Naturvardsverkets allmanna rad NFS 2001:9 rekommenderar séledes en avgransning for stor MKB nér det
galler proceduren men preciserar inte kravet i 6vrigt: ”kan lansstyrelsen i samband med beslutet lamna sin syn pa
hur samradsskyldigheten enligt 6 kap. 5 § miljobalken lampligen bor fullgéras. Sarskilt bor anges vilka andra
myndigheter som enligt lansstyrelsens uppfattning minst bor innefattas i samradskretsen.” Nar det galler sma
MKB rekommenderas dock en pdminnelse om att det bér goras en avgrinsning: “kan lansstyrelsen i samband
med beslutet lamna lansstyrelsens synpunkter pa miljokonsekvensbeskrivningens avgransning och fokusering.”
% Direktiv 97/11/EG, bilagan I11. VVagledning finns i “Guidance on Screening”, European Commission, Direc-
torate for Environment, Nuclear Safety and Civil Protection, January 1995.

% Scoping in Environmental Impact Assessment: A Practical Guide. European Commission, Directorate for
Environment, Nuclear Safety and Civil Protection, November 1995. Environmental Impact Assessment, Duid-
ance on Scoping, European Commission, Directorate for Environment, Nuclear Safety and Civil Protection, May
1996. Indirekt ger dven granskningschecklisan stdd: Review Checklist, European Commission, Directorate for
Environment, Nuclear Safety and Civil Protection, June 1994.

% Miljobalkskommittén foreslar t.ex. att verksamhetsutévare ska kunna kréva besked av lansstyrelsen i denna
fraga, se SOU 2003:124, foreslagen 7a § i 6 kap miljobalken. Det finns emellertid inget forslag pa screening,
utan istallet foreslas forenklingar i proceduren for att minska belastningen av MKB-kraven.

% Miljobalken 6 kap 9 §.

9 SOU 2003:124, s. 136.
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samlade beslutsunderlaget: den ursprungligen ingivna MKB med de tilldgg och andringar som
ma forekomma. God sed innebar dels att det faktiskt finns ett samlat beslutsunderlag, dels att
det gors ett samlat stallningstagande till dess kvalitet som beslutsunderlag.** Genom de moti-
veringar som finns i domstolsbeslut &r det vanligen mojligt att sluta sig till vilket beslutsun-
derlag som grundar besluten, men i dvriga beslutsformer som i stort sett saknar motiv &r det i
princip omdjligt att hitta en sadan koppling.

Uppfdljning

Utvarderingen om analyserna slog fel kan utforas som ett led i den egenkontroll som milj6-
balken kraver, men det finns ingen tydlig praxis att sa ar fallet. For planer och program finns
dock uttryckliga krav pa uppfoljning. Bestammelserna inrymmer emellertid flera komplika-
tioner, som gor oss tveksamma till om systemet kan forvéantas bidra till forbattrad miljo i
verkligheten. En jamforelse mellan formuleringen av kraven i direktiv och svenska regler ger
en utgangspunkt. Nagra vasentliga skillnader ar markerade med var understrykning.

Direktivets artikel 10 om dvervakning lyder:

1. Medlemsstaterna skall dvervaka den betydande miljopaverkan som genomférandet av
planerna och programmen leder till for att, bland annat, i ett tidigt skede kunna identifi-
era oforutsedd negativ paverkan och kunna vidta lampliga avhjalpande atgéarder.

Kommittéforslaget* till inforande av direktivets krav lyder:

Den myndighet eller kommun uppréttat en miljokonsekvensbeskrivning som avses i 12 §
skall efter att planen eller programmet antagits skaffa sig kunskap om den miljopaver-
kan som planens eller programmets genomférande faktiskt medfor. Detta skall goras sa
att kunskap om sadan negativ paverkan som tidigare inte identifierats kan laggas till
grund for beslut om lampliga avhjalpande atgarder.

Motsvarande géllande lagtext lyder:

6 kap 18 8 miljobalken Né&r en plan eller ett program har antagits skall den beslutande
myndigheten eller kommunen skaffa sig kunskap om den betydande miljopaverkan som
planens eller programmets genomforande faktiskt medfor. Detta skall goras for att
myndigheten eller kommunen tidigt skall fa kdnnedom om sadan betydande miljopaver-
kan som tidigare inte identifierats sa att lampliga atgarder for avhjalpande kan vidtas.

Den forsta meningen i den svenska bestdmmelsen ger en rimlig bild av varfor uppféljning ska
goras: att se vad som faktiskt sker. Om denna kunskap aterkopplas till miljobedémningsarbe-
tet skapas “ett larande system”. Den internationella litteraturen ar tamligen enstaimmig néar det
géller att uppfoljning regelméssigt saknas eller &r bristfallig och att miljobeddmning darmed i
liten grad &r ett larande system®. Problemet uppstdr med den andra meningen. Sprékligt, lo-
giskt sags har att uppfoljning gors for att upptacka sadana effekter som man tidigare inte lyck-
ats tdnka ut! Det kan ses som ett slags harmldst optimistisk tilltro till mgjligheten att utforma
uppfoljning. | en lagtext kan det emellertid fa besvarande konsekvenser att krava uppféljning
av det icke forutsedda: ett krav utan gréns stalls. Overvakningskrav foljer redan av direktivet,
men med den viktiga skillnaden; det lilla ”bland annat” raddar logiken. Det vetenskapliga
problemet hur man skall utforma ett uppféljningsprogram sa att man “bland annat” kan fanga

41 Kriterier p& “god sed” ndgot modifierade fran Westerlund finns kortfattat beskrivet i Boken om MKB fér
detaljplan. 2000

*2 50U 2003:70.

3 Emmelin, L. & Lerman, P (in press): “The problems of a minimalist approach — the case of Sweden” in Mi-
chael Schmidt, Elsa Jodo and Lothar Knopp (eds.) ”Implementing Strategic Environmental Assessment (SEA)”
Berlin, Springer-Verlag
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upp effekter som man tidigare inte lyckats forutse kvarstar visserligen, men artikel 10 innehal-
ler inte fullt ut den logiska kullerbytta som forslaget till svensk lagtext innebér. Det kan synas
smaaktigt att ta anmarka pa att ett “bl.a.” fallit bort och akademiskt arrogant att peka pa pro-
blemet med att 6vervaka det icke identifierade.** Skalet &r naturligtvis att man pa lagtext kan
och maste stélla stranga krav pa logik.

Saken har uppenbart inte uppmarksammats eller ansetts utgora nagot problem eftersom for-
muleringen i lagradsremissen &r densamma.*® Propositionen® &r i och for sig forbryllande pa
denna punkt, men forslaget till lagtext ar (och godtogs) oférandrat. Departementschefen skri-
ver: ”Den myndighet eller kommun som antagit en plan eller ett program skall skaffa sig kun-
skap om den betydande miljopaverkan som planens eller programmets genomforande faktiskt
medfor. Syftet med detta ar att identifiera negativ paverkan och kunna vidta lampliga avhjal-
pande atgarder.” Detta avviker saledes bade fran direktiv och fran lagtext, just med avseende
pa kraven att overvaka det icke identifierade. | specialmotiven framfors emellertid att det
oférutsedda far antas vara felaktiga antaganden i styrkan av miljopaverkan eller effekten av
forandringar, som gor miljobeddmningens forutsagelser inaktuella samt att det knappast kan
bli mojligt att skapa ett instrument fér uppféljning av helt oférutsedda miljdeffekter.*’

Syftet med Artikel 10 och darmed &ven en svensk lagregel om uppféljning bor rimligen vara
dels att bemyndiga nagon att krava ett uppfoljningsprogram, dels ge en fingervisning om vad
innehallet bor vara genom att klart ange vad syftet med uppfoljningen ar. Med den utformning
paragrafen har fatt skapas tre problem, som ett stadgande om uppféljning normalt snarare
borde avse att I9sa:

o syftet med uppfoljning ar oklart i férhallande till vanlig praxis for uppfoljning
e vigledning betraffande uppféljningens innehall saknas

e avgransning av vad som ar rimligt att krdva saknas; texten ger snarat indikation om att
avgréansning inte kan goras.

Vid jamforelse mellan utredningens forslag och lagtexten framkommer &nnu en vésentlig and-
ring, som visserligen ma ha stéd i direktivet men som dnda ger uttryck for sankta ambitioner
och en minimalistisk implementering. Forslaget var att uppféljningen skulle laggas till grund
for beslut om avhjalpande atgarder. Kravet blev istéllet att okand paverkan skulle identifieras
sa att atgarder kan vidtas. Forarbetena anger att det t.ex. kan bli fraga om att anméla férhal-
landena till tillsynsmyndigheten, som saledes kan forelagga olika aktorer att vidta atgarder.
Det avlyfter sa att sdga ansvaret fran den planerande myndigheten till de genomférande akto-
rerna. Det ma vara klokt pa flera satt, men framjar inte den grundlaggande funktionen av ef-
tertanke och sjalvkorrigering som &r uppféljningens grundldggande syfte.

Propositionen framfor om tillvagagangssattet att ”Det ar antagligen oftast lampligt att integre-
ra 6vervakningen i den normala planeringscykeln. Overvakningen kan med fordel sammanfal-
la med den ordinarie 6versynen av en plan eller ett program.” Med detta forefaller chanserna
for att upptacka forvantade eller ovantade miljoeffekter inte sérskilt goda, om man haller i
minnet att en stor del av landets kommuner inte reviderar sina dversiktsplaner sa framstar
forvéntningarna om 6vervakning snarare illusoriska. Har uttrycks ett ledmotiv i svensk MKB:

¢ Den uppmarksamme lasaren har formodligen funnit exempel pé liknande sprékliga eller logiska skonhetsfel i
Var text t.ex. bristande logik i anvandningen av uttrycken “miljébedémning” och ”miljokonsekvensbedémning”.
Vi gor dock inte ansprak pa att vara texter ska anvandas vid rattstillampningen.

“ Det kan ocksé noteras att inget av de remissvar som vi sett tagit upp fragan; detta géller &ven det som en av 0ss
(LE) varit medansvarig for!

“® Prop. 2003/04:116 s 43

" Prop. 2003/04:116 s 68-69.
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inga krav som pé& nagot sétt kan anses betungande far nagonsin stéllas*®. Med hansyn till att
lansstyrelsernas miljotillsyn redan idag har stora brister kan detta naturligtvis vara en realis-
tisk hallning. Men intrycket att mycket av inférandet av direktivet handlar om symbolpolitik
uppstar latt.*

Beslutandemangfald med specialbehov i MKB?

En foljd av sektoriseringen av MKB &r att dokumentet anvdnds som beslutsunderlag av
mycket olika slags beslutsfattare. Inte alla har en bakgrund som ger forstaelse for de skilda
slag av vetenskaper som ska tas upp i en MKB: upplevelsen av en kulturmiljo, luftférorening-
ars inverkan pa halsa, bullrets betydelse for karlsjukdomar, indirekt och langsiktig paverkan
pa biotoper etc. Det ar t.ex. miljodomstol, lansstyrelse, kommunfullméktige och namnder,
SGU, bergmastare, Energimyndigheten och regeringen som ska bedéma en MKB som be-
slutsunderlag; ibland naturvetare och jurister och ibland politiker. Detta stéller inte bara stora
krav pa MKB som beslutsdokument nar det galler tydlighet, begriplighet och referenser, utan
ocksa pa proceduren, sa att den fangar alla de fragor som olika beslutande behdver i sina be-
domningar. | den man det inte finns bred kompetens i beslutsorganet ar en kompetent proce-
dur nédvandig for att méjliggora miljohansyn®.

Det innebar att tidigt deltagande av ett brett spektrum aktorer ar avgorande for att fa en MKB
som kan fungera i beslutandet. Erfarenheten ar dock att det ar synnerligen svart att fa till stand
samrad med myndigheter med specialkunskap, som Naturvardsverket, Socialstyrelsen, Riks-
antikvariedmbetet etc. Detta beskrivs ndrmare under temat regeringsprovning. L&nsstyrelsen
har forvisso uppdraget att agera @ myndigheternas vagnar (se nedan) men erfarenheterna pe-
kar pa att de centrala myndigheterna inte alltid godtar lansstyrelsens slutsatser om sakforhal-
landena, och da kan lansstyrelsen inte forvantas fylla den rollen.

Kvalitetskontroll pa ratt plats?

Aktorerna har pa flera satt ansvar for att halla uppe kvaliteten i MKB, som procedur och do-
kument. Verksamhetsutdvarens respektive den planerande myndighetens grundldggande an-
svar for detta tas inte upp nérmare av oss. Inte heller utvecklas beslutandens ansvar for sitt
beslut och att det grundas pa korrekt och tillrackligt underlag, utdver vad som tidigare namnts.
Vi satter istallet fokus pa dels den regionala nivans ansvar att fylla ett nationellt behov, dels
sektorernas ansvar att verka for en helhet.

Regionalstaten sammanhallande faktor nationellt?

Redan fran borjan har lansstyrelsen haft ansvar att som en systemets vakthund vara delaktig i
procedurerna och sedan bedéma dokumentens anvéandbarhet for besluten. | nagra speciella fall
har lansstyrelsen fatt ansvar att, istallet for beslutanden, godkanna en MKB som beslutsunder-
lag. Det galler infrastruktursektorerna vag och jarnvég, vilka bade handhar planeringsproces-
sen och beslutet om planlaggning och genomfor verksamheten, varvid ett utanforstaende 6ga
ansetts lampligare for att granska beslutsunderlaget i vart fall nér det galler delen MKB.

“8 Emmelin, L. & Lerman, P (in press): “The problems of a minimalist approach — the case of Sweden” in
Michael Schmidt, Elsa Jodo and Lothar Knopp (eds.) ”Implementing Strategic Environmental Assessment
(SEA)” Berlin, Springer-Verlag.

9 Det bor papekas att den tamligen kravlgsa héllningen betraffande uppféljning har stod i tolkningsanvisningar
som getts av EU kommissionen.

%0 Det &r for sent att pa allvar f& in miljéhansyn till olika intressen nér vi &r framme vid prévningsproceduren; da
ligger alternativen fast och andringar blir svarmotiverat dyra.
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Lansstyrelsen representerar det samlade statliga ansvaret™, men pé regional niva, och skulle
darfor gora det mojligt att fa den breda bevakning som behdvs i den tidiga delen av MKB-
processen. Genom att ha en huvudaktor som “ser och hor allt”, var ansikten ocksa att framja
enhetlighet och rationell hantering. Det finns emellertid risker med att ha sammanhallning pa
alltfor 1ag niva; det ar svart att ha 6verblick och obalans i tillampningen uppstar latt. Det kan
inte heller forvantas att spetskompetens kan finnas savél nationellt som i alla regioner. Dessa
risker kan hanteras genom ett latt och tatt utbyte med central niva, dar spetskompetens saval
som overblick maste finnas. Ett tillrackligt utbyte mellan regioner och nivaer har till synes
hindrats hittills, mojligen pa grund av den administrativa belastningen. Ett tecken pa brister i
detta avseende &r den skillnad i praxis som finns i regionerna, t.ex. nar det galler bedémning
av vad som ar betydande miljpaverkan och hanteringen av tidiga samrad®2.

De goda teorierna om vakthunden har i praktiken motverkats av att lansstyrelserna dels har
fordelat ut MKB-ansvaret pa olika enheter (och darvid valt olika slags enheter som t.ex. miljo,
natur, kommunikation, plan), dels allvarligt tyngts av antalet MKB-fall och darfor inte formatt
vara aktiv i alla skeden av alla arenden. Utan en sadan bade bred och sammanhallande funk-
tion riskerar emellertid praxis att spreta betankligt och kraven bli olika fokuserade pa olika
miljointressen och olika tunga i olika delar av landet.

Sektorsmyndigheters verkan for helhet?

De nationella centrala verken har ansvar var och en for sin del av miljéfragorna. Hanteringen
av sektorernas respektive fragor i MKB har emellertid inte bevakats samlat av de centrala
verken, formodligen pa grund av att antalet fall gor det i princip omajligt. Det ar saledes en-
dast i enstaka fall som t.ex. Naturvardsverket, Riksantikvarieambetet, Raddningsverket och
Socialstyrelsen deltar i proceduren for MKB, for att lyfta fram sina fragor eller fortydliga pa
vilket satt de berdrs av forandringen. Detta ma vara acceptabelt, eftersom lansstyrelsen hu-
vudsakligen ska kunna fanga upp detta. Det ar emellertid en betydande risk for verksamhets-
utévaren att lata bli att forsoka aktivera de berérda verken redan under MKB-samraden. Det
finns flera rattsfall som talar sitt tydliga sprak: korrekta samrad ar en processforutsattning och
felaktigheter kan leda till undanrdjda tillstdnd och avvisning av ansékan™.

Allvarligt ar att det inte heller gors narmare utvarderingar av tillampningen med kunskaps-
aterforing nar det galler teknik och metod, sa dessa kan utvecklas med stod av gjorda erfaren-
heter. Detta leder till att det tar mycket lang tid innan systemet kan bli effektivt och halla hig
kvalité. Det finns inte heller en utvardering av det samlade provningssystemet och effekterna
av att ha detta slag av MKB i ett sektoriserat beslutssystem. Den utvardering som gjorts inom
ramen for dversyn av miljobalken fangar aven den blott delar av systemet.

Systemets integritet

En MKB riskerar alltid att ta fram information som verksamhetsutévaren inte &r intresserad av
att den kommer fram eller far spridning. En viktig aspekt av kvalitet i MKB é&r integriteten i
utférarledet. MKB gors ofta av konsulter oavsett om det &r fraga om projekt-MKB for en pri-
vat verksamhetsutovare eller en MKB pa en kommunal detaljplan. Mekanismer som konkret
och handfast garanterar kvalitet genom att alagga utforaren/konsulten att uppfylla vissa tydli-
ga krav saknas. Internationell &r olika former av mekanismer som oberoende granskning, spe-
cifikationer av viktiga moment som maste finnas med for att MKB skall fa anvandas som be-

51 Nar det galler frégor om hélsa ar det dock landstingen som bar ansvaret och samverkan mellan de statliga
organen beskrivs bl.a. i Socialstyrelsens rapport Hélsa i MKB, 2001.

%2 Se t.ex. studier av SLU (se hemsidan MKB-centrum) och Naturvardsverket (Rapport 5150, Rapport till Natur-
vardsverket om effektiviteten i det tidiga samradet inom MKB, INREGIA AB 2002-01-16).

%% Se t.ex. Miljooverdomstolens dom i malen M 4563/01 och M 84/03.
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slutunderlag osv. vanliga. Det norska systemet utformades med en inledande férhandling mel-
lan verksamhetsutdvaren, det ansvariga fackdepartemenet och miljoverndepartementet som i
en scopingprocess faststallde ett utredningsprogram. De inblandade parterna far riktlinjer for
vad som skall tas upp. Allménheten har en majlighet att se om den MKB som produceras sva-
rar mot de krav som miljdmyndigheterna stéllt upp.

| det svenska systemet med stora mangder sma MKB kan mekanismer av detta slag framsta
som onddigt byrakratiska. En inledande reglerad process dar kraven preciseras ar daremot
nodvandig for stora drenden. Ett regelverk som skall samtidigt relgera stort och smatt riskerar
att antingen bli for omfattande eller for 16sligt.

Implementeringen av EG-direktiv

Sveriges hallning nér det géller redskapet MKB ar tankevéackande och mojligen dven oro-
vackande. Hallningen kan knappast beskrivas som annat an motstravig, trots landets interna-
tionellt uttalade ambition att vara ledande i miljofragor. Motstravigheten illustreras kanske
bast av den minimalistiska princip som genomgaende praglat regleringen i lagar och andra
slags regler.

Infér medlemskapet

Nar Sverige 1994 inforde projektdirektivet fran 1985 ledde det saledes inte till ndgra namn-
varda &ndringar i MKB-systemet. Det blev en kort lista i plan- och bygglagen med de typer av
projekt som eljest saknades i vart provningssystem och en uttrycklig forklaring att endast det
nddvéndigaste skulle goras. Darutéver fick akvedukter en paragraf i VA-lagen.

Direktivet togs emellertid inte till stod for att anvanda redskapen screening och scoping, trots
att det just vid denna tid introducerades nya hjalpmedel fran EU (guidelines) om dessa funk-
tioner, som mycket avgor effektivitet och kvalitet hos MKB. Inte heller inférdes ndgon proce-
dur 1994, med motivet att det redan fanns krav pa 6ppenhet, kungorelse etc. i sektorslagarna.
Det &r i och for sig riktigt. Det faktum att detta &r efter det att ansokan (eller motsvarande slag
av dokument) har upprattats och efter det att MKB har slutforts, kommenterades emellertid
inte. Inte heller gjordes en analys av fragan om samrad i detta sena skede kan antas uppfylla
kraven i direktivet. Inte heller for beslutet stalldes 1994 krav att beakta MKB och samraden,
men miljobalken klargjorde detta for de MKB som horde till “familjen”. De delar av direkti-
vet sosT hamnat i PBL och VA-lagen hade och har emellertid fortfarande inga motsvarande
regler™.

Det skal som hela tiden framforts i forarbetena &r att mera genomgripande revideringar ska
goras senare. For stunden ska saledes endast de akuta punkterna korrigeras i avvaktan pa pa-
gaende eller kommande utredning. Detta skal forlorar emellertid Gver aren i tyngd och trovar-
dighet och far nu, efter mer an 25 ars utredande®, betraktas som fjaderlatt.

Efter kritik

Det kan i sammanhanget noteras att kraven sa smaningom hinner ikapp. EU ifragasatter var
implementering av direktivet 85/337/EEG med andringar 97/11/EG. En promemoria fran mil-
jodepartementet foreslar andringar i bl.a. plan- och bygglagen®. Utan att g4 narmare in pa
forslagen kan den principiella kritiken frdn lansstyrelsen i Stockholm®” dock belysa behovet
av genomgripande forandring av MKB i Sverige: ”L&nsstyrelsen ser det som mycket otill-

* Den i foregéende not namnda promemorian foreslar saledes andringar for att korrigera dessa brister, vilket
tagit mer an 10 &r och vilket av remisskritiken att déma anda inte leder till gott resultat.

% Miljbkonsekvensbeddmningar som miljéredskap beskrevs redan av Naturresurs- och miljpkommittén, bl.a. av
Staffan Westerlund, infér skapandet av naturresurslagen.

%6 2004-06-08 dnr M/2004/1692/R

> yttrande 2004-08-23 i diarienummer 4001-2004-042080
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fredsstallande att det svenska regelsystemet om miljokonsekvensbeskrivningar mm just nu
genomgar ett antal forandringar dar utgangspunkten i allt vasentligt ligger i olika enskildheter.
Helhetsperspektivet saknas. Lansstyrelsen vill understryka det nodvéndiga i att det samlade
regelsystemet utformas sa att det blir begripligt for saval myndigheter som allméanhet. Det
svenska MKB-systemet innehaller betydligt fler brister &n de som Europeiska kommissionen
papekat. Lansstyrelsen har vid flera tillfallen gjort bade regeringen de av regeringen utsedda
lagstiftningskommittéerna uppmarksammade pa detta faktum. Flera av dessa brister har fun-
nits en langre tid men tyvarr har ocksa nya tillkommit.”

Efter eget skapande

Projekt-direktiven var inte en svensk produkt, men nar det galler miljobeddmning av planer
och program har Sverige varit med i princip fran borjan. Ouppnadda svenska forvantningar
kan s att siga finnas med och fangas upp i det svenska genomférandet. Aven nar det galler
den 2004 akuta implementeringen av miljébedémning av planer och program ar emellertid
minimalismen tydlig. Forarbetena®® anger uttryckligen att s lite som méjligt ska andras, ef-
tersom det (fortfarande) ar en stundande 6versyn av reglerna.

Narmare om miljobeddémning av planer

Minimalismen méarks aven i de andringar som gors i svenska regler i forhallande till direkti-
vets formuleringar. De kan en och en tyckas sma, men summan av dem indikerar att avsikten
inte &r att skapa ett verkningsfullt redskap for miljon. Nagra huvudpunkter beskrivs nedan.
Skydd av miljon

Det syfte som beskrivs i miljobalken> visar bara delar av direktivets syften, utan att det ges
en forklaring till urvalet. Hallbar utveckling som dvergripande mal & gemensamt, men sedan
ger de svenska reglerna huvudsakligen underforstadda eller helt uteblivna mal for redskapet.
En mycket viktig del som inte finns med dr direktivets uttryckliga avsikt att miljobeddmning-
ar ska leda till en hog niva pa skyddet av miljon. Detta fanns med i utredningen® och det ges
inga motiv till att ordet sedan strukits. Att bade plan- och bygglagen och balken ses éver kan

inte omojliggora en politisk signal om hog niva. En avsedd lag ambition ligger da nara i tan-
ken.

Integrera eller separera

Integration av miljé anvands som begrepp, men eftersom reglerna® sedan fokuserar doku-
mentet saknar syftet sa att sdga krokar att hangas upp pa. Syftena att bidra till mer effektiva
I6sningar, genom denna integrering av en bredare uppsattnings faktorer i beslutsfattandet, och
att skapa konsekventa ramar som gynnar foretagen, ndmns inte alls i svenska regler.

Genomsiktlighet

Inte heller namns syftet att bidra till en 6ppen beslutsprocedur (transparent). Det kan mahanda
anses onddigt att upprepa det som grundlagar, forvaltningslag etc. haller fram, men de samla-
de justeringarna av reglerna ger anda intrycket av att syftet att ytterligare 6ppna beslutspro-
cesserna inte riktigt godtas®”,

%8 Prop. 2003/04:114 s. 33 ff.

%9 Miljobalken 6 kap 11 § 2 st i lydelsen fran 21 juli 2004.

80 SOU 2003:70, med utredningens féreslagna nya 3 § 3 st i miljobalken 6 kap.

81 Jamfor t.ex. artikel 8 i direktiv 2001/42/EG och 16 § 1 st i 6 kap miljébalken i dess lydelse fran 21 juli 2004.

82 Med en blick pa utredningsférslaget om justeringar for projekt-MKB kan dessutom fraga vackas om avsikten
allmant ar att minska oppenheten, eftersom utékat samrad dér byts mot kompletteringsrunda till myndigheter.
SOU 2003:124 med foreslagen 22 kap 2 b § i miljobalken och &ndring i 6 kap 5 §.
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Saledes anger direktivet att samrad med allmanheten m.fl. ska vara tidigt, effektivt och med
rimliga tidsramar. Till detta kopplas i direktivet betydelsen av 6ppna procedurer for att fa till-
forlitlig och tillracklig information, som ett led i kvalitetssékring. Det &r vidare entydigt i di-
rektivet att samraden ska ske sa langt innan beslutet att det faktiskt gar att beakta de synpunk-
ter som lamnas. Svenska regler &r i vart fall oklara i dessa avseenden®.

Kvalitet

Kvalitetssakring i beslutsunderlaget, som &r en del av huvudpodngen med direktivet, regleras
inte alls i det svenska systemet. Motivet anges® vara att myndigheter forvantas félja reglerna
lojalt samt att ordinarie tillsynsfunktioner (oklart om det avser JO och JK) jamte proceduren
som medger insyn racker. Det kan vara ratt, men det ar anda oklart vilken betydelse som
egentligen fasts vid dppenhet och dess betydelse for kvalité och det ger i sin tur en osékerhet
vid tillampningen.

Behovsbedomning skjuts pa framtiden

En grundlaggande osakerhet géller fragan vilka planer och program som egentligen omfattas
av kraven. Miljobalken delegerar till regeringen att i forordning precisera fall som pa grund av
betydande miljopaverkan ska ha en miljébedémning. Forslag® till forordning remitterades i
maj 2004, men kommer enligt uppgift inte att ges ut forrdn hdsten 2004. | skrivande stund vet
vi saledes inte i vilken utstrackning PBL berdrs av svenska krav eller nar vi kommer att fa
veta det.

Infrastrukturplanering ar projektering

Det ar i och for sig anmérkningsvart att det inte ar mojligt for planerande myndigheter att veta
om deras planering ska félja vissa formkrav eller inte, men mera noterbart ar mahanda utta-
landena om vilken planering som inte ska omfattas. Forarbetena liksom forslag till férordning
anger ndmligen att infrastrukturplanering (vég, jarnvag) inte utgor planering utan ar projekt.

Det &r riktigt att den planeringen, likt mycken annan planering, leder fram till ett projekt
(verksamhet eller atgard), att beslutandet redan omfattas av krav pa projekt-MKB och att det
sista steget i planeringen i svenska regler jamstalls med tillstand enligt miljobalken. Det inne-
bar emellertid inte att planeringsprocessen kan (far lov) att tas bort fran direktivets hagn. Om
planeringen uppfyller definitionerna i direktivet — vilket de h&r aktuella formerna torde gora
med rage — maste i vart fall kommissionen underrattas om detta bortval av infrastrukturplane-
ringen.

Vart att fundera éver for trafikverken ar i vart fall tva saker. Det ena &r att dagens regler for
projekt-MKB inte uppfyller de krav som miljébedémningar stéller pa beslutet, nar det galler
motivering och beskrivning av integrering m.m. och inte heller nar det galler att hantera fra-
gan med ratt angreppssatt (pa ratt niva). Det kan ytterst leda till ett antal omstarter av plane-
ringen for vag och jarnvag, om EU kommissionen sa smaningom anmarker pa den svenska
implementeringen. Det kan vara klokt (billigast) att inom dessa sektorer frivilligt félja de
skarpta reglerna. Det andra &r att direktivet om miljobedémning faktiskt kunde varit en vag ur
den féalla med detaljkrav som véagplaneringen nu sitter i, i tidiga planeringsskeden. Se om detta
narmare i avsnittet om regeringsprévning.

8 Jamfor t.ex. artikel 6.2 med 14 § i den lydelse av 6 kap miljébalken som galler frén 21 juli 2004, respektive
artikel 9.1 med 16 § 2 st. Utredningen fangande emellertid denna mening med samraden och angav att de skulle
ske sa att det var mojligt att beakta resultaten av samraden.

% Prop. 2003/04:116 s. 41.

% Forordningsandringar foreslagna i férordningen (1998:905) om miljékonsekvensbeskrivningar, med anledning
av direktivet om miljébeddmningar av planer och program och protokollet om strategiska miljébeddmningar till
Esbokonventionen. Promemoria. Miljodepartementet 2004-04-15.
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MKB och politiskt beslutsfattande

En fraga som forefaller forsummad i forskning om olika former av miljobedémning &r hur
verktyget passar in i politiskt beslutsfattande. Politiska beslut maste praglas av legitimitet och
att MKB kan utgora ett problem eller direkt hot mot legitimiteten. Det ar inte ovanligt att helt
enkelt se det politiska beslutsfattandet som ett problem som MKB skall korrigera.”® Grund-
tanken bakom MKB ér rationalistisk: genom analys av olika alternativ skall ett "bésta” alter-
nativ sokas. Har uppstar problemet att avgora vad som ar "basta alternativ”’. Inom miljévar-
dens professions- och forvaltningskultur &r det t.ex. en dominerande uppfattning att det &r det
miljomassigt basta alternativet som skall tas fram och asikten att beslutsfattarna skall vara
bundna av resultaten av MKB &r vanlig.” Andra former av rationalism ligger i kostnads-
nyttokalkyler dar maximal samhallsekonomisk nytta kan definieras som det ”basta” alternati-
vet. Den politiska legitimitet som uppstar genom konsensus och har sin utgangspunkt i en
kommunikativ eller deliberativ rationalitet blir svar att forena med MKB-tankens “kalkyle-
rande rationalitet”. Det "basta” alternativet blir har det som uppnar politisk legitimitet t.ex.
genom konsensus. (Diskussionen om olika former av rationalitet och konsensus utvecklas
nagot i kapitlet om miljomalen.)

Brunson papekar att politiskt beslutsfattande praglas av att alternativen ofta halls 6ppna fram
till beslutstillfallet medan de i hierarkiska organisationer ofta successivt med olika metoder
elimineras. En MKB som belyser olika alternativs for- och nackdelar innebar da en komplika-
tion, sarskilt om en sammanvagning av olika faktorer gor att det politiska majoritetsbeslutet
blir ett alternativ som framstar som miljomassigt samre. Oppositionen kan da framstélla detta
som ett illegitimt beslut. Att MKB pa detaljplaner ofta blir en form av miljodeklaration som
mera avser att visa att det framlagda forslaget &r bra, acceptabelt eller ibland miljoméssigt
bést ar darfor inte sarskilt forvanande. | avsaknad av mekanismer som garanterar systemets
integritet kan detta dessutom utan problem ske vilket sannolikt underldttar beslutsfattande.

Om MKB begrénsas till att belysa miljofragorna skulle problemen med politiskt beslutsfat-
tande i teorin vara begransat till en strid om huruvida miljéfragorna ar éverordnade och om
resultatet av en MKB skall vara att ta fram det miljomassigt basta alternativet till vilket be-
slutsfattarna skall eller bor vara bundna. Foretradare for andra miljopolitiska standpunkter, dar
miljo ses som en av manga sektorer och faktorer som politiken kan vaga samman, star da fritt
att anvanda MKB som ett av manga beslutsunderlag. Detta &r lagstiftarens syn pa MKB:s roll
i beslutsfattande i t.ex. USA och de nordiska landerna. Slagordsmassigt sags i MKB litteratu-
ren att USA:s hogsta domstol slagit fast att ”You may make unwise decisions but not unin-
formed decisions”.®® Om MKB daremot gor ansprak pa att avgdra vad som ar “hallbart” gors

% Fran professionens sida framstalls det politiska beslutsfattandet ofta helt enkelt som orationellt eller som ett
grundproblem for att fi genomslag for vad man uppfattar som god MKB-praxis och for att resultaten av MKB
skall vagleda beslutsfattandet. Asikterna kommer t.ex. till uttryck i den internationella “effectiveness” studie som
genomforts av i IAIAs regi (Sadler, B. (1996) Environmental Assessment in a Changing World: Evaluating
Practice to Improve Performance. Final Report of the International Study of the Effectiveness of Environmental
Assessment. Ottawa: Canadian Environmental Assessment Agency and the International Association for Impact
Assessment) och i diskussion av utvecklingen av MKB se t.ex. Sadler, B. & Verheem, R. (1996): Strategic Envi-
ronmental Assessment: Status, Challenges and Future Directions. Publication 53 Ministry of Housing, Spatial
Planning and the Environment of The Netherlands.

 Emmelin, L., & Kleven, T. (1999). A paradigm of Environmental Bureaucracy ? Attitudes, thought styles, and
world views in the Norwegian environmental adminstration (5-99). Oslo: NIBR

%8 Wathern, P. (1988) ”An introductory guide to EIA”, pp 1- 29 in Wathern, P., [ed.], Environmental Impact
Assessment. Theory and Practice. London:Unwin Hyman
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ansprak pa en tydlig overordning. Beslutsfattaren stalls infor valet att antingen bindas av
MKB eller vilja ett ohallbart” alternativ. Nar MKB framstélls som styrmedel for hallbarhet
forefaller det vara uttryck for en teknokratisk grundhallning dar avvagningen mellan ekolo-
gisk, social och ekonomisk hallbarhet gérs till en expertfraga i stallet for en politisk fraga.®®

Vad som hér sagts om MKB géller naturligtvis i lika stor eller sannolikt i &nnu hdgre grad om
SMB. Teoretiskt och praktiskt & miljobeddmning av dversiktliga planer, policyskapande pro-
gram osv. svarare. Bland annat som funktion av storre fundamental osékerhet blir det politiska
dvs. vardebaserade momentet i sadana beslut storre samtidigt som majligheterna till att vinkla
analyser blir storre. Nar det galler planering ar det ocksa viktigt att notera att betydande mil-
johansyn kan ha tagits under planeringens gang utan att en miljobedémning visar att planen ar
det miljomassigt basta sattet att uppna ett visst mal. Om miljéhansyn successivt vags in i pla-
neringsprocessen tillsammans med andra faktorer kan planen framsta som miljoanpassad och
det, inom givna planeringsforutsattningar, miljomassigt basta alternativet. Detta innebér emel-
lertid inte att en analys dar systemgréanserna &r vidare visar att planen ar det miljomassigt bas-
ta sattet att uppna ett visst mal. Dessutom uppstar ett problem med vilken planeringsniva som
en bedomning hér hemma pa. Relationen mellan MKB och SMB bygger pa forestéllningen
om relativt konsistenta hierarkier dar vissa fragor avgors pa en bestamd niva och darmed kan
avforas fran diskussionen pa underliggande niva.

Dessa nagot abstrakta resonemang kan illustreras med ett enkelt exempel. Antag t.ex. att plan-
forutsattningarna ar att gora detaljplan for ett smahusomrade i kustnara omrade utanfor en
tatort. Genom systematiska val kan planen inom ramen for sina forutsattningar géras miljo-
maéssigt bra. Beslutet om planforutsattningarna innebér emellertid i sig ett miljopolitiskt val.
En analys som tar utgangspunkt i att malet ar att skapa ett visst antal bostader i kommunen
kan latt visa att ett mera centralt 1age och tatare bebyggelse skulle medfora t.ex. mindre bil-
transporter. Westerlunds krav att analysen skall utga fran “det egentliga bakomliggande syftet
med planen”’® innebér darfor i fysisk planering normalt att frégan lyfts fran den aktuella plan-
nivan vilket forefaller vara en obeaktad komplikation; planférutséttningarna for detaljplanen
ar ju i detta fall en dversiktsplanefraga.” Till detta kommer att “milj6” inte &r ett enhetligt
begrepp fritt fran interna malkonflikter. Planforutsattningarna innebér kanske att allemans-
rattslig mark av varde tas i ansprak och eventuellt en inskrankning i strandskyddet medan
detaljplanen kanske genom bestdmmelser om stora tomter och noga inplacerad bebyggelse
etc. innebar en annan typ av naturvardshansyn. Om planen framstéalls som acceptabel ur land-
skapssynvinkel beror saledes pa perspektiv. Exemplet visar i all enkelhet nagot annat vasent-
ligt. Ett legitimt val av perspektiv som t.ex. hdnger samman med den niva som arbetet bedrivs
pd kan framstallas som en forvanskning genom byte av perspektiv och planniva.”> Exemplet

8 »Maluppfyllelseanalys” innebdr en motsvarande risk om miljémalen ges en 6verordnad stallning. Eftersom
retoriken runt miljomalen anger dem som en forutsattning for ett hallbart samhalle ligger det néra till hands att se
maluppfyllelseanalys som ett satt att lyfta miljéfragorna ut ur det politiska beslutsfattandet.

" Boverket (2000) Boken om MKB for detaljplan sid 16

™ For en diskussion av problem med bl.a. detta kriterium for god sed se Markus, E. & Emmelin, L. (2004) Ap-
plying criteria for good EIA practice to SEA: the @resund bridge as a case. In: Hilding-Rydevik A, HIokk
Theororsdottir A Planning For Sustainable Development - the practice and potential of environmental assess-
ment. Proceedings of the 5" Nordic Environmental Assessment Conference, Reykjavik, Iceland. Nordregio
Report 2004:2. pp 103 - 117.

"2 problemet finns i hog grad ocksé i samhallsekonomiska kalkyler dar viktning av olika faktorer kan ses som val
av perspektiv eller politisk standpunkt vilket medfor mojlighet att genom lampliga val rakna hem ett Gnskat
resultat. Perspektivvalen kan framsta som rimliga for foresprakare och som manipulation av motstandare. Detta
far inte forvaxlas med Flyvbjergs diskussion av hur kostnadskalkylerna for infrastrukturprojekt systematiskt
underskattar kostnaderna. Flyvbjerg péstar, i linje med sitt makt- och konspirationsteoretiska synsatt pa plane-
ring, att detta ar utryck for en medveten I6gnaktighet. Falkemark papekar i en kommentar att Flyvbjergs empi-
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visar ocksa pa ett enkelt satt att redan en sammanvagning pa nivan "milj6” eller “ekologisk
hallbarhet” innebar varderingskonflikter. Planeringsforutsattningarna i exemplet kan om de ar
givna genom t.ex. en av kommunen antagen 6versiktsplan ségas vara ett satt att avgora vissa
av konflikterna.”

Avslutande reflektioner

Med instdmmande i l&nsstyrelsens i Stockholm ovan ndmnda konstaterande om behovet att
snabbt fa till stand en samlad Gversyn av det svenska regelsystemet om miljokonsekvens-
beskrivningar vill vi peka pa foljande.

Mangden fel gor det formodligen omgjligt att fortsatta lappa pa det vi har. Likt en havererad
dator ar det dags att installera om systemet innan vi startar om beslutsmaskinen.

Det synes emellertid inte enbart vara det komplicerade systemet som gor behovet av 6versyn
angelaget, utan aven bristen pa eller oklarheter i politisk vilja. Vad vill Sverige skapa med
hjdlp av MKB? Vad kravs i sa fall for att uppna det? Det vore rimligen en klok utgangspunkt
att vid den sistnamnda analysen ta stod av de mangariga internationella erfarenheterna.

riska resultat inte ger nagot konkret stod at tolkningen. (Se t.ex. artiklar av Flyvbjerg och medarbetare samt
kommentar av Falkemark i Plan 4:58 2004)

" Det kan darfor synas mera angelaget att en MKB pé detaljplan innehéller en hanvisning till hur planférutsatt-
ningarna faststéllts t.ex. genom hanvisning till 6versiktsplan an att hanvisa till t.ex. nationella miljomal. Hanvis-
ning till 6versiktsplanen finns emellertid inte i den specifikation av vad en god MKB pa detaljplan som ges pa
sid 74 i Boken om MKB pa detaljplan. Fragan kan sigas indirekt berérd genom rekommendationer om innehallet
i avgransningen av MKB. En mera explicit hanvisning till att planeringsforutsattningar i nagot betydelsefullt
avseende redan ar faststallda eller prévade skulle kunna vara en konkretisering av "tiering”.
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Kap 4. Natura 2000 — en nddvandig konflikt mellan forut-
sagbarhet och verkningsfullhet?

Inom EU skapas ett natverk av skyddade omraden, Natura 2000, i syfte att 1angsiktigt bevara
livsbetingelserna for véxter och djur. Starka skyddsregler ska bidra till bevarande av biolog-
isk mangfald.

Manga skyddsomraden finns néra tatbebyggelse och kan medfora restriktioner fér utbyggnad
men ocksa pagaende markanvandning. Det kan ifragasattas om tillrackliga analyser ge-
nomforts for att peka ut det samlat basta natverket i Sverige, ur ekologiskt saval som socialt
och samhéllsekonomiskt perspektiv. Urvalet av omraden har inte alltid férankrats lokalt, vil-
ket kan innebara att kommuner, foretag och enskilda under de narmaste aren far restriktioner
som de har svart att forutsaga, forsta och acceptera. Indikationer finns att Natura 2000 tas
till intakt for att undvika att alls diskutera omradets nyttjande for olika intressen. I forlang-
ningen uppstar farhdgor for att Natura 2000 innebar att naturvarden bara tillfalligt flyttat
fram positionerna och att det skett pa ett satt som pa sikt skadar.

Vi ska kort beskriva de formella forutsattningarna for natverket och problematisera vissa
fragestallningar, samt analysera regleringen av Natura 2000 utifran nagra av de perspektiv
som ryms i farhagorna.

Bakgrund

Natura 2000 presenteras som ett modernt skydd av naturvarden. Det ska utga fran ett langsikt-
igt ekologiskt och internationellt perspektiv, i motsats till det tidigare regionala eller nationel-
la. Skyddet bygger p& konventionen om biologisk mangfald’, som &r en varldsomfattande bas
for manga slag av atgarder, och ska vara ett redskap for hallbar utveckling. Genomférande av
Natura 2000 ar en kraftfull framflyttning av naturvardens positioner. Var analys antyder dock
att det pa sikt kan komma att visa sig vara en Pyrrhusseger.

De naturgivna behoven for fauna och flora ska visa hur natverket av skyddade omraden éver
Europa behover se ut, for att arter och naturtyper ska finnas kvar pa sikt. Dessa behov ska
avgora hur manga omraden som behdvs och var de behdver ligga. | Sverige galler det ungefar
4000 omraden om sex miljoner hektar. Alla medlemslandernas forslag till skyddsomraden be-
doms, pa naturvetenskapliga grunder, gemensamt for EG. Omrade kan tas ur natverket bara
om ett motsvarande omrade, som fyller samma funktion som “nod” i natet, skyddas i stallet.
Under 2003 gjordes pa begaran av kommissionen komplettering med ytterligare omraden, for
att fylla luckorna sa att det hallbara natverket skapas. Det konstateras av kommissionen att
medlemslanderna i stor grad ligger efter, sa malet att natverket ska vara komplett ar 2004
kommer inte att nas. Skalen anges bl.a. vara lokalt motstand och farhagor att Natura 2000 ska
hindra ekonomisk utveckling genom t.ex. turism’.

™ UN convention on biological diversity, June 5th, 1992
" Institute of European Environmental Policy hemsida om projektet “Promoting the Benefits of Nature 2000
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Skyddet bestar av tva huvudsakliga komponenter: ett statligt ansvar for omradenas kvalitéer
samt styrning av manniskans aktiviteter i omgivningarna. Staternas ekonomiska mojligheter
att ta hand om omradena ar emellertid inte en del av motivet for att peka ut ett visst omrade;
den ekonomiska diskussionen ska komma efterat, inte fore. Manniskans aktiviteter styrs ge-
nom utrednings- och prévningsplikter, kombinerade med forbud mot skadande atgarder och
krav pa kompensation.

Natura 2000 har fatt osedvanligt starka skyddsregler i svenskt lagsystem jamfort med t.ex.
hélsa, kulturmiljoer och landskap med bade bild och tidsdjup, friluftsliv eller andra intressen
som skyddas av miljobalken. Aven kravet pa beslutsunderlag ar strikt reglerat. Vid risk for
betydande paverkan pd miljon ska (utéver ordinarie MKB) gdras en for naturen specialiserad
konsekvensanalys samt av beslutanden en separat bedémning av skada. Det skydd som ges en
art, en biotop etc. ar inte begransat till det geografiskt utpekade omradet, utan géller hot fran
nya atgarder eller pagaende markanvandning dven utanfor gransen. Om det kan bli skada,
eller bevarandet pa ett betydande satt kan forsvaras pa annat satt, ska som regel den stérande
aktiviteten hindras. | undantagsfall, da alternativ saknas och det finns starka allmanna intres-
sen som talar for aktiviteten, kan skada godtas av regeringen, ibland efter hérande av kom-
missionen.

Skyddets funktion

Skyddet for Natura 2000 har i vart fall tva intressanta sidor som medfor att instrumentet po-
tentiellt &r bade starkare och mera verkningsfullt for att tillvarata naturvardens intressen an
aldre instrument, men det kan ocksa bli mera problematiskt for andra samhallsintressen. For
det forsta handlar det om att fragor om intrang och paverkan maste lyftas till regering och EU-
niva. For det andra att skyddet har vidgats fran att vara geografiskt véalavgransat till nagot som
skulle kunna betecknas som “ekologiskt - funktionellt”.

Nedan tas olika perspektiv till utgangspunkt for att problematisera de bada sidorna. Tva hu-
vudfragor synes angelagna for en vidare analys. Dels de juridiska fragor dar Natura 2000 sy-
stemets ekologiska grundsyn stéalls mot juridiska principer om forutsebarhet och likhet infor
lagen. Dels problem som h&nger samman med att gora en sakligt tillfredsstallande bedémning
av olika verksamheters inverkan pa skyddsvardena.

Bade ekologiskt och samhalleligt?

Atgérder som hotar Natura 2000 kraver en MKB, medan policybeslutet att uppratta natverket
inte haft motsvarande krav. For kraven pa konsekvensbedémning rader saledes asymmetri. |
Finland har en strategisk miljobedémning gjorts av utpekandet av Natura 2000, men de
svenska reglerna om miljobeddmning av planer och program som nu géller innebdr inte att en
sadan analys skulle gjorts. Uppdraget till lansstyrelserna var att med ekologiska utgangspunk-
ter foresla natverket av omraden. Konsekvenserna av urvalet av omraden far darigenom forut-
sattas ha blivit analyserade av lansstyrelsen (eller Naturvardsverket) i vart fall med avseende
pa naturvardena. Konsekvenserna for andra funktioner har dock inte redovisats pa ett tydligt
satt. Alternativa natverk som ar ekologiskt méjliga och lampliga har savitt kant inte heller
utvarderats, for att mojliggora slutsatser om vad som &r det samlat bésta natet. Eftersom mil-
jointressen av olika slag ibland star emot varandra hade det varit bade en vardefull, och med
tanke pa miljobalkens krav pa generell hansyn dven vid myndigheters olika slag av interna
beslut, egentligen dven en nddvandig jamforelseanalys infor urvalet av omraden.

Forbuden mot skada innebér att en avvagning redan &r gjord till forman for fauna och flora, i
och med att omradena har pekats ut. Beslutet om natverket nedprioriterar darmed andra in-
tressen automatiskt, vilket ar korrekt till foljd av direktivet men beklagligt da det skett utan
konsekvensanalys eller annan motsvarande jamforelse av alternativ och av intressenas bety-
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delse ur olika samhallsperspektiv. Bristen pa alternativ i urvalsprocessen skapar en onddig
risk for att enskildas, liksom samhallets, projekt maste genomfors pa (andra) platser som inte
ar optimala, ej heller ur en vidare miljésynvinkel. Det kan pa sikt antas kosta bade miljovar-
den och fortroende. Hur detta problem ska kunna lésas i efterhand” ar svart att se, eftersom
lagt kort ligger.

Funktionellt genom férankring?

Arbetet med att identifiera omradena genomfordes i Sverige regionvis av lansstyrelserna och
under stark tidspress’®. Det samma galler for den komplettering som fullféljdes 2003"". Tids-
pressen har gett mindre goda forutsattningar for samrad med kommuner, markégare och andra
berérda. Tidspressen star darmed i tydlig motsattning till den uppgivna ambitionen med brett
deltagande i processerna. Ett brett deltagande 6kar mojligheterna att upptacka samverkande
och motverkande intressen, men ocksa att fa tillrackligt underlag for att bedéma lamplighet
saval som genomforbarhet. Denna syn pa vérdet av samrad finns aven i direktivet om miljo-
bedomning, som pekar pa betydelsen for hallbarhet att det infors en bredare uppsittning fak-
torer i beslutandet.”® Samrad har 4ven betydelse for forankringen av frdgan, dvs. for att fa
lokal insikt om vardena och darigenom ansvarstagande for dem. Det paverkar ytterst den fak-
tiska funktionen i det framtida natverket.

Hildén™ konstaterar att i Finland kan problemen med motstandet mot Natura 2000, trots en
miljobedémningsprocess, till stor del forklaras av att naturvardsmyndigheterna uppfattade det
huvudsakligen som en inventeringsteknisk problemstéllning: det gallde att ta fram de rétta
omradena. Om myndigheterna i stallet hanterat saken som en fraga om kommunikativ plane-
ring och forhandling med motstaende — reella eller inbillade — intressen, skulle det enligt hans
bedomning bade varit enklare och effektivare och kunnat skapa langsiktig accept. Detta dr
naturligtvis ett svarverifierbart, kontrafaktiskt pastaende. Det intressanta ar kanske framst att
det gors av chefen for Finlands miljocentrals avdelning for "MKB och styrmedel”.

Det &r nu for sent att paverka hur det svenska natverket pekas ut. Det kan dock vara av vérde
att for framtida omtag i processen analysera nackdelarna och hur dessa majligen skulle kunna
minskas.

Ekologiskt forutseende men svarforutsebart och svarstyrt?

Det har varit en sedan lang tid insedd svaghet i naturvarden att skydd i form av reservat in-
skranks till ett valavgransat omrade. Dels kan dven atgarder som vidtas utanfor omradet kraf-
tigt paverka vardena: vattenavledning forandrar vatmarker, bostadsbyggande medfor slitage
och storningar osv. Dessutom har det, fran bade natur- och kulturmiljévardens sida, papekats
att det ofta leder till att miljohansyn i exploateringsforetag begransas till att undvika intrang i
utpekade omraden. Vid vagdragning kan det leda till slalom mellan restriktionsomraden i stal-
let for en samlad bedémning, som kanske kunde innebéra att vinster utanfor restriktionsomra-
den stélls mot intrang i ett utpekat omrade. Ett slags geografisk formalism far ersétta en sam-
lad sakbedomning av alla bertrda intressen.

Ur denna synvinkel framstar alltsa Natura 2000, som skyddar vérdena oavsett var stérande
atgarder genomfors, som ett patagligt framsteg och ett uttryck for vad som i decennier efter-

"® Diskussion med tjanstemén frén lansstyrelsen ger intryck av att Natura 2000 inte togs riktigt pa allvar nar
begaran om forslag pa omraden kom. Det vore vardefullt med en narmare studie av betydelsen av detta for utpe-
kandet av “ratt” omrade.

" Se Naturvardsverkets redovisning 2001-03-23, dnr 127-4307-00 Nv. Regeringen sinde april 2004 forslag pa
ytterligare 417 omraden till de drygt 3 000 som tidigare anmlts.

’® Inledningen till direktivet om miljébedémning av planer och program, 2001/42/EG, anger saledes att en breda-
re uppsattning bedémningsfaktorer bidrar till hallbarhet saval som effektivitet.

" Hildén Natura 2000 as a planning and assessment problem, Finnish Environment Institute
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lysts i planeringen: “en ekologisk grundsyn”®°. Effekterna av de principer som ligger bakom
den ekologiska grundsynen i Natura 2000 kan emellertid behdver hanteras pa ett mera medve-
tet satt, for att skyddet ska kunna vidmakthallas pa sikt.

Ett exempel ur verkligheten géller ett forslag till detaljplan for bostader vid kusten. Det de-
taljplanelagda omradet ligger innerst i en lang vik, utanfor strandskyddsomrade. Det ligger
dock innanfor ett omfattande riksintresseskyddat skargardsavsnitt. | passagen ut ur viken finns
ett fagelskyddsomrade med Natura 2000 status. Fredningen innebéar restriktioner mot land-
stigning pa vissa dar, men hindrar inte passage med bat mellan 6arna. Dock finns férbud att
ligga still for t.ex. fiske narmare an 50 meter fran land. Det finns inte hastighetsbegransningar
for bat. | den vik dar bostader planeras finns for narvarande en marina, relativt nara det fore-
slagna planomradet. Detaljplanen kan antas medfora foljdexploatering med ytterligare bryg-
gor eller utbyggnad av marinan, med foljden okat batliv i skargarden. I planarbetet maste, en-
ligt reglerna for Natura 2000, styrkas antingen att bebyggelsen varken direkt eller indirekt kan
ge storningar som skadar betingelserna inom Natura 2000 omradet eller att atgarder vidtas
som kontrollerar stérningen sa att den inte ger olovlig skada. Sadana atgarder skulle kunna
vara forbud mot motorbat, eventuellt av viss storlek eller motorstyrka i vissa omraden, eller
utokade restriktioner pa trafik vid Natura 2000 omradet.

Ett problem &r emellertid att fagelskyddsomradet inte omfattar hela furageringsomradet for de
arter som hackar inom omradet. Teoretiskt skulle darfor en 6kad stérning dven langt utanfor
reservatet kunna paverka arterna negativt, och darmed faktiskt strida mot skyddssyftet och
vara otillaten. Det &r bl.a. darfor svart att klargéra om och i vilken utstréackning just detaljpla-
nen bidrar till ett hot mot langsiktigt bevarande av arterna eller just de foreslagna skyddsat-
garderna kan antas verkningsfulla.

Ett annat problem &r att kommunen, som annars ar beslutsfattare i planlaggningen, inte rader
over de skadeforebyggande atgarderna. Planlaggningen behover darfor skjutas framat pa obe-
stamd tid, tills besluten om atgarderna tagits av annan aktor eller skaderisken pa annat satt
undanrojts. Det kan i sig vara positivt, eftersom det bidrar till samverkan mellan olika aktorer.
Det pekar dock pa behovet av en arena for denna samverkan, med ett mera évergripande per-
spektiv for att se de samlat mest effektiva losningarna. Fragan ar om ett sadant redskap finns.
Den kommunala dversiktsplaneringen kan tankas vara ett instrument. En utveckling av denna
planform med ett 6ga pa atgardsprogram enligt miljébalkens 5 kap om miljokvalitetsnormer
ligger néra i tanken. Samverkan och ansvarsfordelning mellan dessa instrument kunde ocksa
vara av varde att analysera vidare®".

Vetenskapligt svarbedomt med rattsliga risker?

Principiellt kan problemen med sakbeddémning delas upp i nagra grova kategorier:
e Systemgrans
e Prediktionsmojlighet

e Toleransgrans
e Signifikansbedémning

80 Emmelin, L., (1983): "Ekologisk grundsyn - bidrag till en diskussion om ett begrepp.” Naturresurs- och
miljokommittén. Bakgrundsmaterial nr 9 och Emmelin, L., (1983): "Planering med ekologisk grundsyn."
Naturresurs och miljokommittén. Bakgrundsmaterial n 13.

8 Se vidare det 2004 pagaende handboksarbetet i samverkan mellan Naturvérdsverket och Boverket om bl.a.
atgardsprogram, dock med fokus pa vattendistrikt.
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Grundproblemet & om de bedémningar som ska gdras inom de fyra kategorierna blir vélun-
derbyggda eller om de framstar som skonsmassiga eller rent av direkt godtyckliga. I det sena-
re fallet uppstar dven ett rattsligt problem, for att tillfredsstalla kravet pa lika behandling av
lika fall. Nagra exempel kan tjana som utgangspunkt for att peka pa problemen med den eko-
logiska grundsynen.

Om det galler omgivningarna till en vatmark kan de hydrologiska fragestéllningarna anses
vara av hanterbar karaktar. Det &r principiellt mojligt att avgrénsa ett omgivande influensom-
rade och atminstone for vissa typer av verksamheter gora forutsagelser av effekterna pa det
fredade omradets hydrologi. Grovt kan ocksa nagon form av paverkansgranser séttas upp for
vad t.ex. floran inom vatmarksomradet kan forvantas tala. Bedomningarna kraver i och for sig
omfattande utredning och tillgang till expertis men den grundlaggande principen, att vattenav-
ledning i narheten av eller uppstroms en vatmark ar ett ingrepp som kan hota ett fredat omra-
des funktion och integritet, ar inte svarforstielig. Granserna for miljobalkens krav® pa kun-
skap kan dock vara svara att faststélla: vilken insikt och formaga att forutse effekterna av ett
ingrepp pa omkringliggande marker ska man kunna krava som rimliga vid olika stora projekt?
En sarskild komplikation vid bedémning av rimligt kunskapskrav foljer vid Natura 2000, dar
det finns en plikt att beskriva summan av den egna verksamheten eller atgarden jamte andra
pagaende och i framtiden tankbara verksamheter, planer etc. Faktainsamling kombineras dar
med hanteringen av osakerheter som inte ligger inom det egna projektets maktsfér.

Nar det galler ett fagelskyddsomrade av det ovannamnda slaget ar problemen betydligt svara-
re naturvetenskapligt, vilket ocksa torde paverka mojligheten att hantera de nyss namnda
komplikationerna. Det kan till att borja med vara svart att faststalla vad som ska anses vara
omradets funktionella systemgrans, dvs. grans for det omrade som &r av avgorande betydelse
for skyddsomradets arter. | vissa fall kan kanske furageringsomradet for en art vara nagorlun-
da vélavgransat, t.ex. ett antal omkringliggande sj0ar for ett fiskgjuspar. | andra fall, t.ex. om-
landet till ett salskyddsomrade eller ett fagelskyddsomrade med ett stort antal arter &nder och
vadare, kan det vara svart eller i det narmaste omajligt; speciellt ocksa om utstrackningen i tid
ar stor. Darmed far det ocksa anses svart intill orimlighetens grans for de som bedriver eller
planerar en verksamhet att forutsaga vad som ér tillatet och inte.

Det sista exemplet innebar att det inte dr rimligt, och darmed inte heller lagligt, att kréva det
beslutsunderlag som skulle behévas for att avgora provningen om atgarden ar forenlig med
Natura 2000. Sannolikt innebar det att tillstand vid sadana omraden praglade av osakerhet
Overhuvudtaget inte kan l&mnas, eftersom rekommendationen i EU:s manualer &r att okun-
skap ger presumtionen otillaten skada. | praktiken innebér det att sékanden, for att ha en chans
till framgang, frivilligt maste ga utover de grundlaggande lagliga kraven pa kunskapsunder-
lag. Detta flyttar ansvaret for kunskapsutveckling om allmanna intressen fran det allmanna till
den enskilde, oavsett om den enskilde vill fortsatta pagaende markanvéandning eller byta nytt-
jandeform. Detta ar en ny syn pa kunskapsansvaret, som inte beskrivits narmare infor re-
gleringen och som inte heller finns med i konsekvensanalysen av reglerna®.

Narmare om det formella systemet och réttsliga problem

Med tanke pa andamalet med denna forstudie ar fokus pa svarigheter, i syfte att kunna bidra
till forbattringar. Det innebar dock att redovisningen inte blir rattvisande, dvs. manga av for-
tjnsterna i systemet syns inte i samma utstrackning som bristerna.

8 Miljobalken 2 kap 2 och 7 §8.
8 prop. 2000/01:111 5. 64 f.



36

Oversikt av skyddets konstruktion

Natverket skapas och vidmakthalls genom en stegvis utford beslutsprocess. Natet av omraden
pekas ut och beslutas, skotsel genomfors och fordndringar regleras. Lansstyrelsen &r en hu-
vudaktor, men ett stort antal beslutsmyndigheter berdrs. Kommunernas beslutsansvar paver-
kas.

Omréadena

Natverket av omraden &r det grundlaggande redskapet for att hallbara livsmiljoer for vaxter
och djur och det bestar av tva typer av omraden: sérskilda bevarandeomraden (habitatdirekti-
vet™) och sérskilda skyddsomraden (fageldirektivet™). Bada typerna skyddas redan fran den
tidpunkt dd omradena av regeringen fortecknats pa en forslagslista®. Listan sands till kom-
missionen for bedémning om omradena bor inga i natverket.

Aven omraden som rymmer sadana kvalitéer att de borde ha fortecknats pa forslagslistan kan
omfattas av skyddet, enligt avgérande av EG-domstolen. Hur omfattande omraden det kan
vara i Sverige ar inte mgjligt att ange, men visar sig underhand antingen nar fraga om explo-
atering vacks eller nar myndigheter av annat skal uppmarksammar vardena pa en viss plats.
Fragan om forutsebarhet behéver av denna anledning sérskild uppmarksamhet i analyser av
systemets styrfunktion.

Kunskap

For plan- och bygglagen galler att omradena i sin egenskap av riksintresse, ska behandlas i
planprocesserna sa att kunskap om dessa utvecklas i ett planperspektiv och sa att forutsatt-
ningarna for att tillgodose intressena kan redovisas av kommunen. Denna bearbetning sker i
samraden mellan staten (lansstyrelsen) och kommunen. Det galler 6versiktsplan, detaljplan
och omrédesbestammelser®’.

Det finns ett ansvar for lansstyrelsens att utveckla kunskapsunderlag som beskriver bevaran-
desyftet samt de relevanta livsmiljoerna och arterna. Beskrivningarna ska vara &gnade att un-
derlatta tillstandsprévningar och vara tillgangliga for allmanheten och andra som ar berorda
eller har intresse av dem®. S&dant underlag betecknas bevarandeplaner, vilket mé betraktas
som ett vilseledande begrepp for ett kunskapsunderlag, och &r &nnu inte iordningstallt oaktat
att kraven pa Natura 2000 inférdes 1998 och revideras 2001. Genom att inordnas i bevarande-
planerna, vars huvudsakliga syfte synes vara att utveckla och beskriva de atgarder som behovs
for att framja vardena i Natura 2000, &r det risk for att det faktaunderlag som behdvs for till-
lampningen av reglerna inte far tillracklig uppmarksamhet.

Kunskapsunderlaget om Natura 2000 far tills vidare istallet utvecklas av de aktorer som ak-
tualiserar prévningar, i den man staten (genom lansstyrelsen) inte kan férmas prioritera arbe-
tet med bevarandeplaner for den del av omradena som ber6rs av en visst planerad atgard.

Skotseln

De omraden som godtas av kommissionen som gemenskapsintressanta blir Sverige skyldigt
att forvalta (skota). Skyddet regleras i Sverige huvudsakligen av miljobalken®. Ungefar 60 %
av omradena skyddas aven av andra regler &n Natura 2000, t.ex. ar ca fyra miljoner hektar

%4 92/43/EEG

% 79/409/EEG

8 De forslagsomraden som redan nu skyddas, har offentliggjorts genom Naturvardsverkets férfattningssamling,
NFS 2001:19 med andring 2003:26.

8 Rutiner for denna kunskapsutveckling finns annu inte.

® Fgrordningen (1998:1252) om omradesskydd, 17 §.

% MB 7 kap 28, 28 a, 28 b, 29, 29 a och 29 b §§, férordningen (1998:1252) om omradesskydd 15-20 a §8§.
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skotta som naturreservat. Arbetet med att skydda aterstaende tva miljoner hektar pagar. En
fraga for rattslig och miljovetenskaplig analys kan vara vad Natura 2000 tillfér i sddana om-
raden, rattsligt och faktiskt. Att notera i det sammanhanget ar att Natura 2000 omfattar skydd
mot indirekt skada pa ett satt som normala reservatsbestammelser inte fangar upp.

Forandringar

Skyddet for Natura 2000 bygger pa att alla foreteelser som kan skada, oavsett om de sker
inom och utom omradena, ska konsekvensbedomas med avseende pa skyddssyftet. Om en
inledande konsekvensbhedémning visar att omradena kan antas bli paverkade pa visst stt, ska
atgarden myndighetsprovas (primart av lansstyrelsen) for att klargéra om den kan fa genom-
foras. Skada kan darvid godtas under vissa forutsattningar, framst da alternativ saknas och
atgarden sker for att tillgodose angeldgna allménna intressen. Skada ska kompenseras.

Aldre beslut och pagéende verksamheter

Givna tillstand som inte tagits i ansprak och vars genomforande kan skada Natura 2000, maste
kompletteras med sadan provning for att fa nyttjas. Kravet pa prévning galler aven atgarder
med bygglov i enlighet med aldre detaljplan och atgarder for arbetsplaner for vag som vann
laga kraft innan reglerna om Natura 2000 justerades 2001.

Aven péagaende verksamheter, t.ex. miljofarlig- och vattenverksamhet, kan forelaggas folja
Natura 2000 och givna tillstdnd kan komma att omprévas®. Overgangsbestammelserna anger
forvisso att reglerna galler verksamheter fran 2001, men ar till foljd av detta en sanning med
modifikationer. En fraga att fortsatt analysera kan vara prévningskravet for Natura 2000 i
forhallande till givna tillstand av andra slag, med tanke pa rattssakerhet och férutsebarhet och
mojligen dven grundlagsfragor med tanke pa dganderatten.

Samspelet stat — kommun

Ansvarsfordelningen nér det galler beslutandet 6ver anvdndningen av mark- och vatten &r
huvudsakligen reglerad av plan- och bygglagen. Staten har pa vissa villkor 6verlatit till kom-
mun att avgora lamplig markanvandning, nér det géller bebyggelseutvecklingen med anknut-
na fragor. Ansvarsfordelningen bygger pa en utvecklad samradsprocedur och kunskapsfor-
sOrjning och endast i vissa angivna fall kan staten 6verpréva kommunala beslut. Natura 2000
har inneburit vissa justeringar i detta, vars betydelse i ett systemperspektiv kan vara intressant
att analysera narmare &n vad denna forstudie medger. Nagra perspektiv redovisas dock.

Riksintresse

Riksintressestatus ar en av de fatal fall da staten genom lansstyrelsen har mandat att préva
kommunala PBL-beslut. Alla Natura 2000 omraden klassificeras som riksintressen enligt mil-
jobalken®. Det innebér dock ingen forstarkning av skyddet i sak™, eftersom reglerna for Na-
tura 2000 dr starkare &n riksintresseskyddet, som i princip medger forandringar anda upp till
nivan pataglig skada att jamféras med den lagre nivan “skada” for Natura 2000.

Syftet med riksintressekonstruktionen é&r istéllet att se till att fragan om skydd av omradena
bevakas i vissa beslutsprocesser utanfor miljobalken, vilka via reglerna om riksintressen
kopplats till miljébalken®. Beslut om t.ex. detaljplan for bostader, arbetsplan for vag eller

% prop. 2000/01:111 s 51. Se resonemang i fragan i Naturvérdsverkets handbok 2003:9, avsnitt 3.2.7.
**MB4kap88§.

% Férutom det att tatortsundantaget inte géller, dvs. kommunerna kan inte dberopa samhallsskal for att skada
omradena. MB 4 kap 1 § 2 st.

% MB 1 kap 2 § jamférd med t.ex. 3 § vaglagen (1971:948) och 7 § torvlagen (1985:620). Naturvardsverkets
handbok 2003:9 (s 8, 11 och kap 4 i lydelsen 1 juli 2004) anger att detta avser planer, dock oklart vilka slags
planer. Formuleringarna ger intryck av att riksintressekopplingen skulle fAnga upp ett slags allmant planerande
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tillstand till takt maste darigenom avvakta lansstyrelsens prévning av skada pa naturvardena,
innan beslut kan fattas i huvudarendet. Konstruktionen garantera sa att saga att det blir en
dubbelprévning, dar skadan pa Natura 2000 far bedomas forst och av den instans som utpe-
kats som mest kompetent for detta: lansstyrelsen.

Riksintressebevakningen bygger pa dialogen under planeringsprocesserna infor detaljplan,
arbetsplan m.m., som ska utveckla idéerna och férmedla kunskap och dar lansstyrelsen ar en
barande part. FOr att dubbelprévningen inte ska leda till férgavesprocesser ar det viktigt att
lansstyrelsen i samraden under pagaende planering tydligt signalerar om fall dar tillstand en-
ligt Natura 2000 inte kan forutses, sa att planeringen kan avbrytas eller andra alternativ ut-
vecklas. | sadant fall fyller riksintressestatusen en viktig funktion ur ett effektivitetsperspek-
tiv. Om lansstyrelsens deltagande emellertid sker etappvis, sa att delar av lansstyrelsens kom-
petens deltar i planeringen och andra delar i prévningen av skada pa Natura 2000, &r det risk
for att riksintressestatusen endast har den funktionen att Natura 2000 blir en stoppregel for
andra beslut.

Lansstyrelsens kontroll av kommunala PBL-beslut

Lansstyrelsen har fatt till uppgift att bevaka PBL-planering liksom -lov inom och utom Natura
2000 omrédena, oavsett om det finns detaljplan eller ej for omradet™. Lansstyrelsen ska i och
med riksintressestatusen hos Natura 2000 upphdva kommunens beslut om nya detaljplaner
och omrédesbestammelser som inte beaktar skyddsbehovet™. Férbudet kopplat till riksintres-
sefunktionen, dvs. hinder mot att medge atgard innan Natura 2000 provats, galler emellertid
inte lov inom plan enligt PBL. Lov i enlighet med detaljplan maste saledes enligt plan- och
bygglagen medges. Bygglov inom detaljplan far inte tillampa riksintressereglerna. Lovet kan
dock inte tas i ansprak, om det inte finns dven behovligt tillstand for Natura 2000, dvs. sed-
vanlig dubbelprévning.

Kommunen har enligt PBL savél som férvaltningslagen en upplysningsplikt om detta®. |
praktiken torde dubbelprévningen innebéra att kommunen ldmpligen vilandeférklarar lov-
arendet, i avbidan pa lansstyrelsen besked i arende enligt miljobalken om forenlighet med
Natura 2000. Vid nekande utgang bor sedan kommunen upphéva detaljplanen och l6sa ut
byggratterna enligt 14 kap PBL, varpa bygglov nekas. Ett sadant forfarande ar uttryckligen
forutsatt i forarbetena® .

Den praktiska kontrollverkan av lansstyrelsens ansvar kan emellertid starkt ifragasattas. Lov
ska inte generellt expedieras av kommuner till lansstyrelse. Savitt kant finns det ingen lanssty-
relse som infort rutiner for att samla in alla lov som kan bertéra Natura 2000, exempelvis ge-
nom att utfarda férordnanden med stod av PBL 12 kap 4 § runt omkring alla Natura 2000,

som foregar olika slags aktiviteter. Detta ar emellertid inte méjligt. Riksintressefunktionen géller endast vid vissa
utpekade formella myndighetsbeslut (se 1 kap 2 § MB och dit h&nvisade lagar, i foérsta hand &r véglagen, banla-
gen och plan- och bygglagen relevanta nar det géller planbeslut). Riksintressehanteringen avser aven tillstands-
beslut, dispenser och andra slags beslut under 1 kap 2 § MB, ndrmare bestdmt myndighetsutdvning enligt de dar
namnda lagarna, aven i annan form &n planbeslut. Ett mera allméant planerande, informellt eller formellt, fingas
saledes inte upp genom riksintressefunktionen, utan endast av det generella och ospecificerade kravet pd myn-
dighetsprévning av verksamheter och atgarder.

% PBL 4, 5 kap, fo 1998:896 3 §, fo 1998:1252 18 § jmf med PBL 12 kap 4 § och PBL 8 kap 28 §, se &ven prop.
2000/01:111 s 49.

% pBL 12 kap 1, 3 §8.

% pBL 8 kap 25 §.

°7 Prop 2000/01:111 s 49 ff.

% Naturvérdsverkets handbok 2003:9 anger helt korrekt att férordnande enligt 12 kap 4 § inte &r nodvandigt for
lansstyrelsens ingripande. Naturvéardsverket beskrivning (s 73 i lydelsen juli 2004) om kommunens expedie-
ringsplikt och dess fullféljande som grund for beslutets giltighet &r emellertid inte korrekt, eftersom sédan plikt
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Lénsstg/relserna far darfor normalt inte kdannedom om lov som kan leda till skada pa Natura
2000.°

Detta lansstyrelsens generella kontrollansvar vid bygglov géller inte andra slag av riksintres-
sen eller intressen som t.ex. miljokvalitetsnormer, inverkan pa hélsa eller pa mellankommuna-
la fragor. Inte heller for andra lagar finns denna kontroll- och stopplikt for lansstyrelsen. Ska-
len liksom nyttan med en sadan specialregel for kontroll av kommunernas beslutande endast
nar det géller Natura 2000, i jamforelse med behovet och nyttan av det vid andra beslutstyper,
kan vara en del av en fordjupad analys av systemet.

Tillstandsprovning

Alla de arbetssteg som beskrivs nedan finns inte reglerat i svenska bestdammelser. Beskriv-
ningen bygger darfor pa huvudsakligen direktivens artiklar, men givetvis ocksa svenska regler
och végledningar'®.

Vad ar bedomningspliktiga verksamheter och atgarder?

Det finns ingen specifik lista som anger vilka pagaende eller nya aktiviteter (atgarder, verk-
samheter) som obligatoriskt'®* ska ha tillstdnd enligt Natura 2000 eller som anger vilka aktivi-
teter som ska konsekvensbedomas for att avgéra om sadant tillstand behdvs i ett visst fall.
Systemet bygger istéllet pa en generell screeningplikt for alla slags atgarder och verksamhe-
ter, dvs. behovsbedémning. Det betyder att alla aktiviteter maste ha en slags forstudie, for att
kunna bedéma om det finns anledning att fortsatta med en utvecklad MKB. | annat fall kan
behovsbedémningen avslutas med en "FONSI” (se féljande avsnitt)'®%. Det ska dérfor varken
ska tas fram en MKB eller inledas en prévningsprocedur.

Naturvardsverket ger exempel pa aktiviteter dar det kan tankas vara behov av respektive inte
av provning Natura 2000. Normalt anses tillstand behévas for gravning, schaktning, sprang-
ning, upplag, takt av grus, sand, jord, torv etc (aven for husbehov), ny vég, breddning av vég,
nybyggnad eller uppséttande av anlaggning utanfor tomt, skogsbruksatgarder som avverkning,
rojning, gallring, markberedning, plantering, uttag av brénnved och vindféallen, muddring, nya
bojar och bryggor som ber6r kansliga bottnar och rev. Exempel pa atgarder som normalt inte
antas behdva prévning ar vanligt vagunderhall ( rensa diken, grusa och asfaltera), normalt
&kerbruk, rensning av stenmurar, musselodling éver icke-kansliga bottnar. Atgéarder som kra-
ver samrad enligt 12 kap 6 § miljébalken anges ofta behova ocksa tillstand'®, t.ex. markled-
ningar, vattenkablar, storre andringar av rorledningar for vatten och avlopp, fjarrvarme, natur-
gas eller andra branslen, golfbanor, skidbackar, campingplatser, skidliftar, linbanor, temapar-
ker och liknande ytkravande verksamhet, kortare tillfartsvédg till bostad och liknande om na-
turmiljon ar sarskilt kanslig, undersdkningsarbeten enligt minerallagen som t.ex. arbetsvégar,
avbaning av vegetation, borrning eller skogsavverkning. Andra exempel &r anldggande eller
storre andringar av dammar, viltvatten och andra vatmarker, kulvertering av vattendrag, upp-

bygger pé att det finns ett s.k. PBL 12:4-férordnande. Utan sddant beslut finns i princip ingen praktisk méjlighet
for lansstyrelsen att uppfylla sin tillsynsplikt enligt 18 § omradesskyddsférordningen.

% Detsamma galler for kommunens tillsyn 6ver 3G, som &r miljofarlig verksamhet men med frivillig anmélan.
Utan anmalan vet kommunens milj6tillsyn endast med hjélp av bygglovregistren var sandare kan finnas.

100 \/agledning finns i manual frdn EU kommissionen om skétsel och férvaltning (ISBN 92-828-9142-9), dito om
konsekvensanalys pa underlag av Oxford Brook’s University 2001, Handbok 2003:9 med allménna rad fran
Naturvardsverket 2003:9 samt proposition 2000/01:111.

191 Naturvardsverket raknar i handboken upp atgarder som enligt verkets bedémning normalt kréver tillstand
respektive inte, men understryker att det ar verksamhetsutévarens eget ansvar att géra beddmningen i varje en-
skilt fall.

102 Akronymen syftar pé slutsatsen att det inte blir betydande péverkan (finding of no significant impacts).

103 Se narmare i Naturvardsverket handbok 2001:6.
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lag av muddermassor som inte & anmalnings- eller tillstandspliktiga, rensning av vegetation i
sjoar och vattendrag, energiskogsodling pa jordbruksmark, anlaggning av odlingar av andra
grodor av vedvéxter som julgranar, parktrdd och pyntegront eller for froplantager och liknan-
de, borttagande av brukningshinder m.m. i jordbrukslandskapet, ej bygglovpliktiga byggnader
t.ex. for de areella ndringarna, anldggning av vandringsleder, cykelleder, ridstigar, naturbase-
rad turistverksamhet, tdvlingar, organiserat friluftsliv och l&gerverksamhet som t.ex. stora
orienteringstavlingar, motorbatstavlingar, genomforande av en detaljplan genom t.ex. byggna-
tion.

Det ar manga olika slag av atgarder som kan komma ifraga for denna behovsbeddmning, ef-
tersom det inte bara &r direkta utan dven indirekta skador som ska stoppas. Nagra exempel pa
aktiviteter som kan skada Natura 2000 indirekt kan vara féljande. Buller och vibrationer kan
stora kansliga djur. Nar pa aret och hur langt bort behdver man bedéma musikarrangemang?
Lackage av amnen kan stora organismer langt nedstroms. Hur bedéms riskerna med oljetank
for villa? Godning och bek&mpning i jordbruket? Hur bedoms jakt, om hagel inte samlas in
utan blyet sprids? Gravningsarbeten kan férandra vattenférhallandena i marken aven utanfor
den egna tomten. Borde dikena for "bredbanden” ha bedomts? Kan skogsbruket underhalls-
rensa diken som ett led i normalt skogsbruk eller behdvs tillstand med avseende pa Natura
2000? Turistanlaggningar eller tavlingar kan dka “trycket” pa omgivningen och stéra eller sli-
ta pa vardena. Hur langt bort kan sadant indirekt tryck skapa prévningsbehov? Kanske alla
situationer da anlaggning gor reklam for att man kan besoka visst (kansligt) naturomrade néara
eller langt borta? Byggande, rivning och andring av marknivan kan bullra, paverka vattenfo-
ring i grunden etc. Inom vilka avstand behdvs generellt prévning? Atgarder for renskétsel och
i skogsbruket, liksom jakt har hanvisning till Natura 2000 — vad for slags Natura 2000 kan det
stora och vilka atgarder typiskt sett? Inrattande av gemensamhetsanlaggningar liksom fastig-
hetsbildning, da en stor tomt delas i flera sma, innebér andrad markanvandning och kan cka
bebyggelsetryck. Behover fastighetsbildningen avvakta provning enligt Natura 2000 av verk-
samheten? Vilken betydelse far i sa fall lantmaterimyndighetens egen bedémning av den in-
verkan det egna beslutet kan fa (jamfor 19 § omradesskyddsforordningen) vid lansstyrelsen
beddmning av genomforandefallet?

Varje naturomrade har sina specifika varden, som &r kansliga for olika typer av férandringar.
Inga skadande atgarder kan darfor uteslutas generellt for landet, utan en behovsbedémning
fran fall till fall synes nodvéndig. Fragor att fundera vidare 6ver kan vara vilka aktiviteter det
typiskt sett kan handla om vid olika naturtyper, for att skapa mera begrénsade listor an de
ovan givna exemplen, som stod for tillampningen for olika naturgeografiska regioner eller
delomraden eller typomraden.

Eftersom det bara ibland finns annan typ av prévning som ska gdéras av myndighet, och som
kan leda till att Natura 2000 uppmarksammas, finns stort behov av information om detta an-
svar att gora en behovsbedomning. Alla bertrda aktorer (fastighetsdgare, foreningar som nytt-
jar mark tillfalligt etc.) behdver saledes bibringas kunskap om en sadan i regelverken outtalad
men obligatorisk screeningplikt, liksom om mojligheten att det behdvs en konsekvensanalys
av potentiell skada med ansokan om tillstand om det finns risk for att en planerad eller paga-
ende atgard kan paverka vérdena pa ett betydande satt. En fraga att fundera vidare pa ar hur
den stora mangden olikartade aktorer ska uppmarksammas pa sitt ansvar att analysera risken
for skada och i forekommande fall ansoka om prévning. Det finns ndmligen ingen begrans-
ning av aktiviteterna som kan falla under begreppen verksamhet och atgérd. Alla atgarder av
enskilda och i naringsverksamhet, liksom det allménnas planer och projekt (av stat, landsting
och kommun) saval som andra typer av myndighetsbeslut som pa ett betydande satt kan pa-
verka miljon i Natura 2000, behover saledes genomga en enklare analys av tankbara konse-



41

kvenser (forstudie) for att bedéma behovet av tillstandsprévning och darmed av att ta fram en
full konsekvensbeskrivning till den prévningen.

Behovsbeddmningen

Syftet med det forsta analyssteget &r att avgora om det behovs tillstand Natura 2000 och dér-
med behovs det dven en formlig miljokonsekvensbeskrivning som beslutsunderlag for den
provningen. Det finns inga svenska regler om behovsbedémningen.

Behovsbedémning ska goras oavsett om det i 6vrigt finns krav pa myndighetsprévning och
aven om tillstand redan har lamnats, som t.ex. for (aldre) arbetsplan for véag, bygglov for hus
eller strandskyddsdispens for staket'®. Behovet av prévning (och darmed MKB) avgors av
omfattningen och sannolikheten av risken for betydande paverkan pa miljon i det skyddade
naturomradet. Vilka atgarder som kan anses ge betydande paverkan &r sannolikt en expertbe-
domning i manga fall. Bedomningen gors emellertid primart av den som tanker vidta atgar-
den; séllan expert i dessa fragor. Bedémningen kan i efterhand komma att goras annorlunda
av tillsynsmyndigheten, som t.ex. kan forelagga aktoren att avbryta aktiviteten och soka till-
stand. Naturvardsverkets handbok ger rikligt underlag for de analyser som kan ge stod for
bedémningen saval som konsekvensanalysen. Noteras bor att forsiktighetsprincipen i EU:s
manualer aberopas pa sa satt, att om det ar osakert om det blir sddan paverkan att det skulle
behdvas en tillstandsprovning, ska sadan prévning inledas. Bara om det ar sékert att provning
inte behovs, ska den uteslutas.

| praktiken har fragan om behovet av Natura 2000-provning dykt upp i forvanansvart sena
skeden, inte bara i slutet av MKB-arbetet utan t.o.m. i slutet av prévningsprocesserna. Natur-
vardsverkets handbok &r tydlig i denna punkt och det innebar att informationen om detta
sprids till myndigheten. Mojligheten att fora fram information om riskerna med Natura 2000
ar emellertid beroende av vem inom lansstyrelsen som deltar i de tidiga samraden for planer
och fér MKB, och huruvida denne bevakar helheten i l&nsstyrelsen.

En fraga att undersoka fortsatt kan vara anledningarna till att Natura 2000 fort en sa anonym
tillvaro, att inte ens lansstyrelsen som rutin bevakat den i tidigt samrad for MKB. En annan
fraga ar att utveckla en mera praktisk procedur for hantering av behovsbedomningen och
prévningen. Naturvardsverkets procedurbeskrivning for MKB och prévning uppges vara for-
enklad men fyller anda mer &n en sida i handboken. En tredje fraga ar vilket stod som kan
utvecklas for att underlatta bedomningen i de vardagliga fallen. En fjarde fraga ar om det ar
praktiskt tillampbart alls att ha en sadan massanalys av smafall, eller om det kan listas "hot-
fulla fall” eller skapas ett formligt krav (som reservatsbestdmmelse) som visar vad som géller
var; inom och omkring omradena.

Begreppsforvirring om behovsbedémning

Forvirringen harrér kanske fran inneborden av behovsbeddomning (screening) och avgransning
(scoping). Detta har beskrivits nagot i kapitlet om MKB. Slutsatsen av behovsbedomning ar
antingen att MKB ska goras eller att MKB inte ska goras (eftersom det inte behdvs nagon
provning for Natura 2000 och darfor inte heller behdvs beslutsunderlag). Slutsatsen vid av-
gransningen ar istéllet att den MKB som krévs ska vara stor (med utokade samrad) eller liten
och av visst innehall.

Troskeln for provningsplikt, och darmed troskeln for att fortsdtta konsekvensanalysen, be-

namns i reglerna om Natura 2000 som att aktiviteten pa “betydande satt kan paverka mil-

jon”*%. Det ar samma typ av ordval som finns i miljobalkens 6 kap om miljokonsekvensbe-

1%MB 7 kap 28 a §, 6 kap 1 §, omréadesskydds férordningen 19 §.
1057 kap 28 a § 1 st.
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skrivningar, “betydande miljopéverkan”, men det &r inte samma rattsliga innebord'%. Begrep-
pet anvands i 6 kap MB for avgransning. For Natura 2000 avser begreppet behovsbeddmning.
I plan- och bygglagen anvéands begreppet “en betydande paverkan pa halsa, miljo eller hus-
hallning med mark och vatten och andra resurser” liksom vid Natura 2000 for behovs-
bedémning. | PBL finns inget begrepp alls for foreteelsen avgransning.

Genom att MKB for Natura 2000 kopplats till de generella reglerna om MKB i 6 kap miljo-
balken anvands samma begrepp tva ganger men med olika betydelse. Det finns ingen motiver-
ing i forarbeten till detta, eller forklaring 6verhuvudtaget av vilken funktion begreppen alls
ska fylla (screening eller scoping). Ordvalets betydelse for implementeringen av reglerna kan
vara av varde att analysera vidare.

Formellt innebér de olika funktionerna i behovsbeddmning och avgransning, att procedurer
och kriterier som hér till avgransning enligt 6 kap™®’ inte ska anvéndas fér att bedéma behovet
av Natura 2000 provning med beslutsunderlag MKB. Daremot ska procedurer och kriterier for
avgrénsningen anvandas i arbetet for MKB till Natura 2000 prévningen om svaret blev ”ja,
det behdvs provning Natura 2000”. Det innebar att avgransningen da avgdér om det ska vara
en stor eller liten” MKB till provningen enligt Natura 2000 och vilka fragestallningar som
ska fordjupas.

Det finns inga kriterier for behovsbedomningen for Natura 2000, utan bedémningen far goras
efter eget huvud av den som ska vidta atgarden'®®. Det kan dock antas vara lampligt att be-
domningen gors av verksamhetsutdvaren i samrad med lansstyrelsen. Naturvardsverket an-
vander i handboken sedvanliga generella kriterier om omfattning, farlighet m.m. men anvisar
inga specifika kriterier for att bedéma vad som kan vara betydande for just Natura 2000. For-
hoppningsvis kan lansstyrelsens bevarandeplaner forbattra mojligheterna att bedéma vad som
kan antas leda till betydande negativ inverkan.

Vid slutsatsen “det behdvs inte”, avslutar enligt god sed den tilltdnkte verksamhetsutGvaren
sin forstudie med att dokumentera skalen till slutsatsen. Normalt ska det vara ett offentliggo-
rande av stéllningstagandet.'® Detta forsta steg regleras emellertid inte i svensk ratt. Frgan &r
i vilken utstréckning det europeiska végledningsmaterialet, utan formell hanvisning, kan an-
vandas som stod for tillsyn i den svenska tillampningen*°.

En mera 6vergripande fraga ar om det svenska systemet for behovsbedémning, utan narmare
formell reglering, 6verhuvudtaget kan anses uppfylla direktivens krav pa procedur och sakbe-
domning. En annan fraga i detta sammanhang ar om det opreciserade kravet pa prévning av
ett ospecificerat antal och typer av atgarder kan anses forenligt med kravet pa lika behandling
av foretagen i Europa och den fria roérligheten.

108 MB 6 kap 4 § 3 st.

97 Férordningen (1998:905) om miljokonsekvensbeskrivning 3 § och bilaga 2 i dess lydelse 1 juli 2004.

108 Kriterierna for avgransning kan kanske ge praktiskt stod aven fér behovsbedémningen, eftersom de en gang
faktiskt skrevs for behovsbeddmning inom EU, men det &r tveksamt eftersom de inte ar skrivna for analys av
inverkan pa Natura 2000 omradena utan ar generella.

1% Dokumentet som avslutar konsekvensanalysen kallas som namnts tidigare for”"FONSI”, efter det amerikanska
systemets “finding of no significant impacts”. Det finns inget begrepp for detta i svenskt system, men med tanke
pa verksamhetsutévarens bevishorda torde det vara avgorande att denne vél dokumenterar grunderna for sin
bedémning. Rutinerna for god sed i forhallande till "FONSI” kan ge stod, men vore vardefullt att fa utvecklat
rutiner for svenska férhallanden.

10 Naturvardsverket anger i handboken s 60 t.ex. att handboken frén EU kommissionen (Oxford Brooks) inte
kan aberopas som rad fran Naturvéardsverket, oaktat att verket refererar till den. Harutover finns tolkningsvag-
ledning frdn kommissionen, Skotsel och forvaltning av Natura 2000, ISBN 92-828-9142-9, vilken torde ha hogre
status an universitetets mera praktiskt inriktade handbok.
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Faktaunderlag

Lansstyrelsen ska som namnts tillhandahalla kunskapsunderlag (bevarandeplaner) som bl.a.
ska ge stod for behovsbedomningar men ocksa for avgransning och andra bedomningar i kon-
sekvensanalysen''. Arbetet med sddant underlag ar paborjat, men enligt uppgift har slutda-
tum skjutits upp till 2006, dvs. mer &n 5 ar efter det att kraven ska tillampas, men utkast ska
finnas framme hosten 2004.

Kombinerat med en tendens till ovilja fran statens sida att under tiden innan det finns material
framme diskutera konkreta forandringar i anslutning till de skyddade omradena, ger kun-
skapsbristen allvarliga problem for planeringen av projekt saval som fysisk planering inom
sektorer och kommuner. En fraga ar hur bristen pa kunskapsunderlag under sa lang tid kan
paverka majligheterna att alls tillampa reglerna saval som forutsattningarna for det faktiska
skyddet av omradena. En annan fraga ar om detta i oacceptabel grad 6verfor ansvaret for kun-
skapsutveckling fran staten till enskilda aktorer.

Forutsattningar for tillstand

Blir verksamhetsutovarens bedomning att atgarden eller verksamheten kan antas leda till be-
tydande inverkan pa miljon i Natura 2000, maste arbetet med konsekvensbeskrivningen fort-
satta for att ge underlag for myndigheternas prévning om tillstand kan lamnas. Forutsattning-
arna for tillstand paverkar planeringsprocessen for atgarden eller verksamheten, dvs. styr al-
ternativ, beslutsunderlagets omfattning for konsekvenser etc**2.

Tillstdnd kan i princip inte lamnas om det antas bli skada. Regeringen kan i undantagsfall
tillata atgarder som skadar eller pa ett betydande satt forsvarar bevarandet, dvs. ett slags dis-
pens frn huvudregeln som &r forbud mot skadande &tgarder'™. De forutsattningar som i s&
fall ska uppfyllas ar att:

e alternativ saknas (kostnad och tid ar irrelevant vid alternativbedémningen och plats

kan behéva sokas i andra lander) ',

o syftet med atgarden ar ett allmént intresse som genomfors av tvingande skal,

e kompensation kan genomforas sa att skyddet d4nda kan nas (t.ex. genom att restaurera,
forstarka, skapa, bevara).

Detta innebar att enskilda projekt, savéal som allmanna projekt av mindre tvingande karaktar,
aldrig kan genomftras om de kan skada Natura 2000. | EU:s manualer beskrivs kriterierna for
tvingande skal. Det 4r i princip endast situationer nar atgarden ar oundvikligen nodvandig for
att skydda grundlaggande vérden for ménniskors liv eller annan for samhallet grundldggande

policy.
Skulle en prioriterad art*® berdras av atgarden far regeringen medge undantag fér skadande
atgarder forst sedan kommissionen yttrat sig*'®. | dessa fall skarps forutsattningarna ytterliga-

re, eftersom endast allmanna intressen som syftar till att skydda hélsa, sakerhet och miljo far
beaktas. Regeringen ar inte formellt bunden av kommissionens forslag till beddmning. Fallet

1 MB 6 kap 12 §, férordningen om omrédesskydd (1998:1252), 17 §.

112 Centrum fér Biologisk méngfald har bedémt hur biologisk mangfald hanterats i MKB, dock inte med speciell
fokus pa Natura 2000. P4 hemsidan for MKB-centrum SLU finns redovisat en genomgéng av detaljplaner med
avseende pa naturmiljon i MKB.

13 MB 7 kap 29 §.

114 Oxford Brookes manual s 32.

115 S bilagan till artskyddsférordningen (1998:179) vad som &r prioriterade arter (markta med P).

118 Forordningen (1998:1252) om omréadesskydd, 20 §
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Botniabanan, delen Umed, kan ge grund for narmare analyser av hur Natura 2000 paverkat
beslutsunderlag, beddmningar och beslut.

Skadebeddmning

Fysiska atgarder inom omradet far inte medges om de kan skada livsmiljon direkt eller indi-
rekt. Storningar (som kan orsakas av nagot saval utanfér som inne i omradet) far inte pa ett
betydande satt direkt eller indirekt forsvéra arternas bevarande i omradet.**’

Vid bedomningen om omradets varden kan skadas, ska man beakta bade den egna aktivitetens
direkta och indirekta verkningar jamte de som kan folja av andra pagdende men ocksa plane-
rade atgarder eller verksamheter. Detta ar en bedomning som kan antas krava tamligen omfat-
tande praktiska efterforskningar, for att identifiera pagaende och tankta verksamheter i om-
givningarna just nu men ocksa pa sikt.

Skadebeddmning kan utvecklas i samband med de samrad som gors under arbetet med miljo-
konsekvensbeddmningen, i forsta hand med lansstyrelsen. Grunden &r forsiktighetsprincipen,
dvs. saknas bevis ar det presumtion for otillaten skada. Detta hanger samman med grund-
laggande krav pa rimlighet, dvs. att utredningens omfattning beror pa vad som rimligen be-
hovs. Med tanke pa kopplingen till alla tankbara framtida projekt, synes ett betydande matt av
osadkerhet vara en vanlig forutsattning for bedémningen.

Exempelvis innebar skyddet av Vattern som Natura 2000 att fragan om salter maste uppmark-
sammas i pagaende verksamheter saval som vid provningen av nya aktiviteter i Jonkopings-
trakten. Tillforseln av salt fran forbranningsanlaggningar, deponier, vaghallning men ocksa
hushallens saltanvandning savél som vastanvindens betydande tillskott behdver bedomas som
saltkéllor. Det &r saledes fraga om tamligen langtgaende undersokningar, for att fa perspektiv
pa betydelsen av ett visst projekt bland flera pagaende och planerade aktiviteter. En fraga att
analysera vidare kan vara i vilket beslutssammanhang som prioriteringen ska goras mellan
bidragande orsaker, som vind, vdg och matlagning, och hur skyddet rent praktiskt ska genom-
foras. Det inger betankligheter om valet mellan att boende ska minska pa saltet, att VVagverket
ska anlédgga vérmeslingor i backarna i Jonkoping eller miljostorande verksamheter ska flyttas
kommer att avgoras i beslut om det projekt som rakar komma forst till en myndighet for
provning. Det synes vara stort behov av en form for att samlat géra dessa bedémningar av vad
som utg0r beaktansvarda hot och vilka aktérer som bor vara ansvariga for vad. Lansstyrelsens
beddmningsunderlag (bevarande planer) kan inte antas bli det forum dar prioriteringar gors.
En fraga ar om den kommunala 6versiktsplaneringen kan anvéandas for uppgiften eller om det
blir nodvandigt for regeringen att gora prioriteringar i nagot som liknar atgardsprogram enligt
5 kap miljobalken™®.

Skade- och stérningsbedémningen i behovsbeddémningen ska goras utan beaktande av tdnkba-
ra forebyggande atgarder, eftersom skadeforebyggande ska vara en del av lansstyrelsens prov-
ning av tillstandet. | praktiken visar det sig emellertid att verksamhetsutdvare drar slutsatsen
att det inte behovs tillstand, eftersom skadan anses hanterbar med tekniska atgarder. Det ar
inte sdkert att detta &r formellt mojligt, men den analysen kan utvecklas vidare.

Beslutsunderlaget MKB

Om myndighetsprovningen géller endast prévning enligt Natura 2000 ska en MKB avgrénsas
till just de fragorna, och behdver darmed inte innehalla uppgifter om halsa, kultur, hushallning

YMB 7 kap 28b §.
118 En formlig tillampning av atgardsprogram forutsétter att en miljékvalitetsnorm for — i detta fall — salt medde-
las.
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etc. 4ven om sédana fragor i och for sig vore relevanta att ta upp™®. Det hanger sannolikt
samman med att det inte ar sékert att det finns rattslig grund for ndgon provning alls av de
fragorna, dvs. atgarden kan utéver Natura 2000 vara helt provningsfri (utan krav pa tillstand
eller lov av nagot slag). En fraga att analysera vidare kan vara hur detta paverkar hansynen till
andra intressen, vid atgarder och i verksamheter och pagaende markanvéandning.

MKB for aktiviteter som ska prévas dven enligt andra regler jamte Natura 2000, ska alltid in-
nehalla aven de uppgifter som behovs for Natura 2000'%°. Rattsfallet Hagerums kvarn*?! har
blivit foremal for olika tolkningar. En tolkning med odverskadliga foljder ar att man maste
gora en (full) MKB for att beddma om man alls behdver géra en MKB. Den till synes para-
doxala tolkningen har stod i forarbetena till MKB-systemet'??, men den far antas bygga pé en
sammanblandning av beslutsunderlaget MKB och screeningfunktionen i MKB-processen;
behovsbeddmningen dar en "mini-MKB” ska visa om det behovs en full MKB eller det tar
slut med en "FONSI”. En fortsatt analys kan galla fragan om domen avser behovsbeddmning
eller om den avser krav pa sakinnehall i en fardig MKB.

Tillstand far lamnas endast om projektet ensamt eller tillsammans med andra pagaende eller
planerade projekt inte kan skada skyddade livsmiljcer i omradet eller medfér att skyddade
arter utsatts for en stérning som pa ett betydande satt kan forsvara bevarandet i omradet. |
undantagsfall kan tillstand anda lamnas om det saknas alternativ och om projektet maste
genomforas av tvingande orsaker som har ett vasentligt allménintresse och kompensations-
atgarder for forlorade miljovarden gor att syftet med att skydda det berérda omradet anda kan
tillgodoses. Detta praglar arbetet med och innehallet i en MKB for Natura 2000 och satter
fokus pa naturskadan, alternativa platser dar natur inte skadas (men kanske manniskor) och
kompensation jamte skadeforebyggande atgarder for natur. En fraga att fundera vidare pa ar
om detta kan antas leda till battre 16sningar for alla intressen eller for en del av naturintressena
och i sa fall pa vilka intressens bekostnad. En annan (metod)fraga ar hur avvagningen med
andra allmanna intressen ska hanteras i en MKB for annat &n Natura 2000, dar delar ar foku-
serat pa naturvarden och delar ar for samtliga allmanna intressen.

Svea hovritt, Miljédverdomstolen, har i dom'® om oljeraffinaderiet Scanraff i Lysekil be-
handlar bl.a. foljande. Miljokonsekvensbeskrivningen belyste enligt Miljodverdomstolen inte
tillrackligt konsekvenserna for havsmiljon och déribland om Gullmarsfjorden som Natura
2000 kunde antas bli paverkat av verksamheten. Det fanns ytterligare brister i beslutsunderla-
get, vilket samlat ledde till aterférvisning av malet till miljodomstol for ny provning och stopp
for de pagaende arbetena. Naturvardsverket papekade i Gverprovningen att fragan om tillstand
enligt reglerna om Natura 2000 inte hade tagits upp av miljodomstolen, men verket véckte
sjalvt inte fragan forran hos miljooverdomstolen. Det framgar inte av domen om Naturvards-
verket i sak preciserat vari bristerna bestatt nar det géller underlaget for att bedéma Natura
2000. Paverkan pa vattenmiljon var t.ex. enligt lansstyrelsen tillrackligt beskriven i MKB,
med lansstyrelsens slutsats att det var uppenbart att foretagets paverkan var forsumbar jamfort
med 6vriga kallor. Miljodverdomstolen fann dock, som ndmnts, att underlaget inte kunde god-
tas.

Detta visar med stor tydlighet bade att fragan om Natura 2000 annu inte funnit sina former i
provningssystemet och att aktorernas ansvarsfordelning och agerande i procedurerna ar oklart.
Likasa visar det att beslutsunderlaget i den del det galler Natura 2000 maste uppvisa storre

19 MB 6 kap 7 § 3 st.

120 5e MB 7 kap. 28 b och 29 §8.

121 Dom 15 november 2002 i M 4880-01.
122 prop. 1990/91:90 s 172.

12 Dom den 21 januari 2004 i M 326-01.
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kvalité an vad som annars brukar godtas av myndigheterna nér det géller MKB samt att lans-
styrelsens besked inte automatiskt kan tas till intdkt for att avrunda utredningarna. Det kan
mahanda inte heller forvantas, av verksamhetsutévare och andra aktorer, att tillracklig exper-
tis ska finnas regionalt eller ens centralt, i vart fall inte i sddant omfattning att det finns resur-
ser for att tillrackligt noga hantera remisser. Om denna fraga, se aven beskrivningen av reger-
ingsprovning.

Behovet av experter maste saledes uppmarksammas synnerligen allvarligt i arbetet med MKB
for Natura 2000. De natursyften, som MKB ska kunna ge underlag for att bedoma, handlar
om det & gynnsam bevarandestatus for skyddade livsmiljoer (habitat) och arter. Det géller
enligt reglerna summan av de faktorer som paverkar en livsmiljo och dess typiska arter och
som pa lang sikt kan paverka dess naturliga utbredning, struktur och funktion samt de typiska
arternas O6verlevnad pa lang sikt, inverkan pa faktorer som avgor om bevarandestatus kan an-
ses gynnsam, dvs. uppgift om dess naturliga eller havdbetingade utbredningsomrade och de
ytor den tacker inom detta omrade &r stabila eller 6kande, om den sarskilda struktur och de
sarskilda funktioner som ar nodvandiga for att den ska kunna bibehallas pa lang sikt finns och
sannolikt kommer att finnas under en 6verskadlig framtid, och om bevarandestatusen hos dess
typiska arter ar gynnsam (se nasta punkt), summan av de faktorer som paverkar den berérda
arten och som pa lang sikt kan paverka den naturliga utbredningen och mangden hos dess
populationer, inverkan pa faktorer som avgor om en arts bevarandestatus kan anses gynnsam,
dvs. uppgifter om den berorda artens populationsutveckling visar att arten pa lang sikt kom-
mer att forbli en livskraftig del av sin livsmiljo, att artens naturliga eller hdvdbetingade ut-
bredningsomrade varken minskar eller sannolikt kommer att minska inom en overskadlig
framtid, och att det finns och sannolikt kommer att fortsétta att finnas en tillrackligt stor livs-
miljo for att artens populationer ska bibehallas pa lang sikt.

Det ar saledes uttalad naturvetenskaplig pragel pa underlaget och det understryker behov av
speciell kompetens for analyserna. Det understryker ocksa behovet av det faktaunderlag (be-
varandeplaner) lansstyrelsen ska ha framme om tre ar. En fraga att fundera 6ver kan vara hur
denna tyngd for en del av MKB-fragorna paverkar funktionen hos MKB som ett samlande
beslutsunderlag”. | samband darmed kan dven analyseras hur alternativgenereringen paverkas.
Vad blir avgorande for att soka alternativ? Projektets behov for att na sina syften eller langtan
att hamna langt fran Natura 2000? En speciell alternativfraga ar den att bevisa det som icke
finns, dvs. att styrka att alternativ saknas.

Avslutande reflektioner

Poéngen med resonemangen om behovet av sakliga analyser och forutsebara réttsliga system
ar inte att det skulle vara illegitimt att krdva hénsyn till hotade arter och biotoper utanfor geo-
grafiskt avgransade skyddsomraden. Att naturvarden i storre utstrackning maste baseras pa
hénsynsregler for hela eller viktiga delar av landskapet &r en viktig grundprincip for modern
naturvard. Speciellt géller detta for naturvard i kulturlandskap. Problemet ar istallet att ett
tidigare valavgransat fredat omrade med tydliga regler genom att inforlivas med Natura 2000
forses med ett odefinierat omland, dar svarforutsagbara hansynskrav kan komma att stallas.
Sarskilt problematiskt ar det naturligtvis om atgéarder, som uppfattas som en naturlig och nor-
mal del av pagdende markanvandning, retroaktivt visar sig vara otillatna. Det &r tveksamt om
denna typ av hansynskrav kan uppfylla tamligen grundlaggande juridiska krav pa reglers for-
utsebarhet.

Detta maste vi lara oss att hantera i det rattsliga system som géller for beslutandet. Det syste-
met &r uppenbarligen &nnu inte klart och orovackande snarigt i de delar som finns. Natur-
vardsverkets utkomna handbok gor ett ambitiost forsok att forklara, men omfattningen av for-
klaringarna och de missforstand som finns visar att detta ar ett &mne som svarligen later sig
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bemastras i en enkel handbok. Forskning synes vara mera rétt beteckning pa de arbeten som
behdvs for att klargora alla tillampningsfragorna.

Vidare kan anas att naturskyddet far problem med legitimitet, om inte beslutsprocessen stam-
mer med kraven i 6vrigt i samhallet pa delaktighet, férankring och avvéagning mellan intres-
sen. Det ar ett mycket starkt expertpraglat beslutsystem, som mycket skiljer sig fran andra
beslutsprocesser. Det ma vara alldeles riktigt att ha det sa. Det maste emellertid vara begrip-
ligt varfor andra intressen ska vika i vissa fall men inte i andra fall. Det maste ocksa vara tyd-
ligt varfor ett visst omrade ar unikt i sig eller betydelsefullt som lank i ett system. Darfor ar
det synnerligen beklagligt att det statliga faktamaterial, som ska stddja tillampningen, kommer
sd manga ar efter systemet. Det ar likaledes beklagligt att systemet ar sa daligt synkroniserat
med andra regelverk eller genomfort i reell mening; det &r i princip bara inklippt fran direkti-
ven. Det &r dnnu mera beklagligt att nddvandiga regler inte finns som stod for alla stegen i
beslutsprocessen, som screening och scoping.

Risken ar att samtliga bedémningsfragor framstar som godtyckliga. Bristen pa analys av vilka
kategorier av paverkan, av vilka systemgranser osv. som ska tas med vid bedémning om till-
stand behdvs och om tillstand kan ges, gor systemet vetenskapligt of6rutséagbart. Det ar aven
juridisk oforutsagbart, bade utpekandet av omraden saval som bedémningar av atgarder i ett
odefinierbart omland. Det kan naturligtvis havdas att naturvarden pa grund av stora hot pa
detta satt och utan ingaende utredning eller forhandling med motstaende intressen maste flytta
fram sina positioner. Har star méjligen valfardsstatens rattssyn mot rattsstatens**. Var hypo-
tes ar att tillvagagangssattet pa sikt kan skapa stora problem fér naturvarden av ett slag som
liknar dem som strandskyddet nu rakat in i. Risken ar att reglerna hinner fa "daligt rykte” in-
nan systemet putsats till och blivit varmt i kladerna, och att det &r naturen som far betala priset
for det.

124 Dalberg- Larsen J (1984) Retsstaten, velfaerdsstaten og hvad s&? Képenhamn.
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Kap 5. Vattendirektivet — en vattendelare for planering?

Ramdirektivet for vatten innebér att varje avrinningsomrade ska ha mal och gréansvarden for
vattnets kvalitet. Vattenfragorna ska dven administreras utifran avrinningsomraden, nagot
som skapat en ny myndighet och kraver samarbete dver dagens administrativa granser.

Fragan hur direktivet kan inféras i Sverige har diskuterats lange, ur ett naturvetenskapligt
och administrativt perspektiv. Vi vill ge utrymme at fragestallningar som hanger samman med
den praktiska tillampningen, i synnerhet i samband med fysisk planering. En grundlaggande
fraga ar darvid hur vattenplaneringen fordelas mellan mark och vatten, vilket paverkar inte
bara den statliga administrationen utan i hég grad den kommunala savél som den statliga
fysiska planeringen. Vattenplanering med mera fokus pa naturvetenskapliga kvalitéer, och
mindre pa nyttjande av vattnet, kan ta bort det samhéllsperspektiv pa fragorna som ar en bas
for fysisk planering som analys- och beslutsmetod.

Bakgrund

Grundlaggande for vattendirektivet = ar att det utgar fran en naturvetenskaplig snarare an
juridisk, administrativ eller annan samhallelig logik: avrinningsomradet som optimalt forvalt-
ningsomrade. Det &r saledes samma typ av bas som galler for Natura 2000. En administration
baserad pa avrinningsomraden skapar emellertid i Sverige en forvaltning pa tvars av regioner,
kommuner och sektorer. | vart system dar kommunerna ar den fysiska planeringens grunden-
het, samtidigt som de har stor yta, skapar detta forutom en mangd legala, administrativa och
andra byrakratiska problem ocksa en konflikt med en annan teknisk och naturvetenskaplig
logik: vattenfragorna kan inte géarna vara atskilda fran planering av markanvandningen.

125

Ramdirektivet for vatten spanner 6ver sa manga omraden och fragestallningar, att det inte &r
mojligt att ge en kort och rattvisande beskrivning varken av direktivets reglering eller av det
oerhorda arbete som under flera ar lagts ned infor genomférandet. Flera statliga utredningar
har analyserat frigor om administration och tankbar legal reglering*®. Naturvardsverket ut-
vecklar fragor om bedémningsgrunder, basfakta och mycket annat och leder handboksarbete
om forvaltningsplan, &tgardsprogram etc. i samverkan med bl.a. Boverket'?’. Boverket har i
flera sammanhang fort fram och utvecklar fragan om relationen till dagens styrmedel, framst
fysisk planering'®®. Gemensamt for arbetena &r att de genomfors under stark tidspress, i likhet
med situationen som synes galla vid inférandet av andra direktiv ocksa, samt att vart och ett
gors utifran ett begransat (sektors) perspektiv. Direktivet stravar emellertid efter ett samlat
och langsiktigt grepp om vattnet. | den spannvidden mellan begransning och helhet ligger en

125 Direktiv 2000/60/EG om upprattande av en ram for gemenskapens atgérder pa vattenpolitikens omréde (EGT
L 327, 22.12.2000, s. 1, Celex 32000L0060), vars inféranderegler skulle vara ikraft senast 22 december 2003.

126 \/attenadministrationen beskrivs i SOU 2002:105 Klart som vatten, utredningsdirektiv 2001:78, medan regel-
systemet bygger pa SOU 2002:107 Bestammelser om miljokvalitet, utredningsdirektiv 2001:25. Lagradsremiss
22 maj 2003 med foljande propositioner 2003/04:2, 2003/04:57.

127 5e www.naturvardsverket.se

128 Skrivelse till utredningarna, 02-06-24 dnr 229-3480/2001, yttrande till regeringen 03-03-04 dnr 20120-
3796/2002, skrivelse 04-04-14 dnr 20820-625/2003 till miljodepartementet och kommittéerna for dversyn av
PBL respektive miljobalken.
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risk for ineffektivt genomforande av saval regelverket som behévliga atgarder for att na malet
hallbart bruk av vattnet.

Direktivet handlar om vard av och planering for vattnet, grundvatten saval som ytvatten i in-
landet och vid kusten, och med syftet att trygga langsiktig vattenforsérjning. Bade vattnets
kvalitet (ekologisk och kemisk status) och kvantitet ska skyddas. Genom samordning av sam-
héllets resurser och underordnande efter vattnets egna granser (avrinningsomraden) ska bister
i vattenmiljon atgardas.

Direktivets styrmedel &r huvudsakligen
e kartlaggning och klassificering av alla vatten,
e malformulering for saval kvalitet som kvantitet (miljokvalitetsnormer),

e programlaggning av alla atgarder som behdvs for att na malen, savél administrativa
som tekniska, ekonomiska och kommunikativa atgarder,

e planering (aterkommande) for forvaltningen av omradena, med redovisning (bl.a. pa
karta) av miljoforhallanden, paverkansfaktorer, omraden med skyddsbehov samt eko-
nomisk analys,

e reglering av foreteelser (manskliga aktiviteter, verksamheter) som paverkar vattnets
kvalitet eller kvantitet.

Bade atgardsprogram och forvaltningsplan tas fram i en process som omfattar deltagande fran
myndigheter och allménheten och som uppvisar stora likheter med den for fysisk planering.

Vattendirektivet har tre grundbegrepp av stor betydelse for det svenska systemet med miljo-
kvalitetsnormer, atgardsprogram och forvaltningsplaner. Direktivet baseras pa ett Gvergripan-
de miljémal, ett slags portalparagraf, som kan sammanfattas med orden god vattenstatus'?®
och som preciseras med naturvetenskapliga kriterier*®. Vattendirektivet gor sedan skillnad
mellan tva styrmedel for att na malet, namligen gransvarden for verksamhetsutévares utslapp
och normer som anger platsens efterstravansvarda miljokvalitet**. Direktivet kan séledes sa-
gas bygga pa kombinationen av verksamhet och plats.

Atgardsprogram ska ge stod for genomférandet av nddvéndiga forandringar for att klara de
kvalitéer som &r bra for manniskor och miljé. Forvaltningsplanen ar ett slags aterkommande
verksamhetsberéttelse, med summering av 6vriga dokument och erfarenheterna av den éver-
vakning som ska goras.

Eftersom det inte finns ett samlat svenskt regelverk &n**2, ar frigetecknen manga men de
praktiska exemplen an sa lange bara fiktiva. Det finns emellertid rikligt med teoretiska frage-
stéllningar, som med stor sannolikhet kan antas bli onddiga hinder for ett bra genomférande
av det nodvéandiga skyddet av vattnet. Har lyfts nagra fragor som bedoms viktiga for att bidra
till ett verkningsfullt genomférande av vattenskyddet i verkligheten hellre &n i teorin.

Oklarheter som satter ner styrformagan?

Oklarheterna géller inte bara det klassiska om begreppsforvirring (vilket utvecklas nedan un-
der rubriken normer) utan dven fragor om ansvarsfordelning och hur systemet ska fungera

129 vattendirektivets artikel 2 punkt 34 och artikel 4.

130 Direktivets bilaga V anger sledes faktorer for att bestimma ekologisk, kemisk och kvantitativ status.

B Innebérden av bundenhet, rekommendationer etc. beskrivs mera i féljande avsnitt.

132 Direktivet fors in genom andringar i miljobalkens 5 kap om miljokvalitetsnormer (dndringar SFS 2003:890, i
kraft den 22 december 2003, 2004:224 i kraft 1 juli 2004) och regeringens férordning 2004:660, utfardad den 6
juli 2004.
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jamte de som redan finns leder till en grundlaggande osdkerhet som allvarligt kan paverka
styrférmagan.

Oklarheter som behdver politiska stallningstaganden

Genomforandet av direktivet presenteras i forarbeten mycket som en administrativ och natur-
vetenskaplig fraga, med utpekande av myndigheter och deras ansvarsomraden respektive un-
dersokning av vattenforhallanden, men rymmer flera politiska dimensioner som dock inte gav
klang i debatten'®. Det galler t.ex. vattenplanernas*®* relation till fysisk kommunal och statlig
planering, t.ex. for bebyggelseutveckling respektive infrastruktur. Ansvarsfordelningen mel-
lan vattenmyndighet och lansstyrelse ar mahanda inte sa politiskt tung, men daremot deras
relativa maktforhallande till kommunerna i den fysiska planeringen. Utvecklingen generellt av
den regionala statliga forvaltningen ar dock en grundlaggande politisk fraga som varit foremal
for ett antal utredningar en tid. Den interna statliga administrationen, t.ex. férhallandet mellan
olika styrelser i samma lansstyrelse, har kanske mindre externt intresse annat an som ett hot
mot tydlighet i styrningen.

Den forekom politisk debatt i flera av fragorna, varav en ledde till att Sverige inte kunde be-
sluta om alla reglerna i tid (december 2003). Den handlade om vem som skulle besluta om
vattenforvaltningens organisation: Riksdagen eller regeringen. Aven i 6vrigt fordes en initie-
rad debatt om t.ex. innebdrden av termen miljokvalitetsnorm, atgardsprogrammets innehall
och funktion, ansvaret for planering. Det ledde dock inte till &ndring av regeringens forslag
och vidare resonemang om dessa sakfragor aterkommer nedan.

Oklarheter som behdver juridiskt stod

Nér det galler ansvarsfordelningen ar det inte enbart politik, utan dér finns en méngd praktiska
fragor som i ol6st form kan hindra tillampningen. Hur ska alla olika planer i samhéllet forhal-
la sig till varandra, dvs. vad styr dver vilka fragor'>>? Det ar inget svar att de galler jamte var-
andra, eftersom det ar hogst antagligt att planerna inte &r praktiskt genomférbara samtidigt.
Néagon maste ga fore.

Oklarheten i forhallande till andra typer av planer har redan namnts. Det ar emellertid oklart
aven hur det ska losas i det enklare fallet nar planer av samma typ star emot varandra, t.ex.
atgardsprogram for vatten i forhallande till de for luft? Vidare ar oklart hur miljokvalitetsnor-
merna i vattenplaneringen ska styra nar de dr bindande normer respektive néar de ar plane-
ringsmal. Hur gors (och vem gor) prioriteringar vid dverlappande intressen av att nytta vatt-
net, vid konkurrerande intressen av att skydda det (pa olika sétt) och den mera klassiska kon-
kurrensen mellan att nyttja och skydda? Det handlar nd&rmare bestdamt om bedémningsgrunder
(avvagningskriterier, stoppregler) for t.ex. nyttjande av vattnet for vattenforsorjning till mén-
niskor och industri eller som recipient for att vaga detta mot vattenskydd i olika syften som
t.ex. forbattrad vattenkvalité, bevarande av kulturmiljé eller utvecklande av friluftslivet.

Styrmedlet miljokvalitetsnormer

Miljokvalitetsnormer som institut infordes genom miljobalken 1999 men genomgick en bety-
dande forandring vid implementeringen av vattendirektivet. Miljokvalitetsnormer utgjorde
ursprungligen den lagsta godtagbara nivan pa kvalitén i miljon, med tanke pa manniskors hy-
gieniska och medicinska halsa och pa miljon. Om det gransvarde som normen lade fast inte

133 Se 2003/04:MJU7, Rskr 2003/04:56.

134 Redskapen benamns foérvaltningsplan och &tgardsprogram, men har sé stora likheter med fysisk planering nar
det galler procedur och sak (vatten och mark) att de lampligen kan analyseras utifran ett planperspektiv.

135 Forhallandet till direktivet om miljébeddmning av planer och program beskrivs i underlagsrapport till Natur-
vardsverket, Miljobedémningar i vattenforvaltning, 18 juni 2004, Anders Hedlund, Tyréns Infrakonsult AB, och
Peggy Lerman, Lagtolken AB.
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klarades, var det ett hinder mot ny och till viss del dven mot fortsatt verksamhet som bidrar
till detta. Normerna var med andra ord en stoppregel i beslutandet. Tillampningen indikerar
att det ar ett starkt styrmedel™.

Andringar 2003 innebér att institutet numera omfattar aven ndgon form av riktvarden (som
ska efterstravas) men ocksé rena mal (som inte bor overskridas). Andringarna gjordes med
referens till vattendirektivet, men direktivet har inte denna uppbyggnad av olika styrmedel
under samma hatt. Oklarheterna i normernas innebdrd (bindande eller inte) saval som styr-
funktion (stoppsignal eller riktningsvisare) i det svenska systemet kan vara ett allvarligt hin-
der mot att sjosatta vattendirektivet pa ett bra sétt och nagra perspektiv pa detta beskrivs har.

Eftersom detta kapitel handlar om vattendirektivet, far de reglerna styra redovisningen. Be-
skrivningen av de svenska reglerna uppmarksammar i gorligaste man att dessa delvis ar gene-
rella, dvs. avser dven annat an vatten. Det innebar att problemen till stor del gar utéver omra-
det vatten och fortsatt utveckling av fragorna kan ta stod aven i andra sakfragor.

Redovisning av vilka slags beslut som ska tilldmpa normerna finns i f0ljande avsnitt om just
tillampning.

Mal, rekommendationer och bindande varden

Direktivets inledning™’ lagger fast att miljomal bor stallas upp for att sakerstalla att en god yt-
och grundvattenstatus uppnas i hela gemenskapen och att férsamring av vattnets status for-
hindras pa gemenskapsniva. Direktivets dvergripande miljomal om god vattenstatus saknar
tydlig motsvarighet i miljébalken'®®, men &terfinns som ett slags instruktion till vattenmyn-
digheterna i deras arbete med att faststélla kvalitetskrav for distrikten™°. Dock anges i forar-
betena att vattendirektivet i sig ar ett redskap for att na dven svenska miljokvalitetsmal, samt

att dessa bor beaktas jamte ramdirektivets mal nar malen for vattendistrikten faststalls'“C.

Direktivets gransvarden ar en massa (koncentration eller utslappsniva) som inte far éverskri-
das och de ar darmed bindande®**. Gransvardena avser utslapp fran verksamheter och ska nor-
malt galla vid den punkt dar utsldppen ldmnar anlaggningen samt bestdimmas utan hansyn till
utspadning. Anvandning av gransvarden bygger pa ett s.k. kombinerat tillvagagangssétt for
punktkallor och diffusa kallor*®. Utslapp ska i princip regleras utifran basta tillgangliga tek-
nik, relevanta gransvarden for utslapp och platsens kanslighet, vilket far anses motsvara ett
traditionellt svenskt synsétt. Direktivets gransvérden kan jamforas med de bindande gréansvér-
den som svenska domstolar och myndigheter lagger fast i beslut om en viss verksamhet. Ov-
erskridande av sadant gransvéarde omfattas av straffansvar. Detta slag av gransvarden regleras

138 Naturvardsverkets rapport 5375, maj 2004, Miljokvalitetsnormer som styrmedel, avser endast tillampning av
luftnormer men ger en generell beskrivning av regler och forarbeten. Underlagsrapport Peggy Lerman, Lagtol-
ken AB, 2003.

37 punkt 25.

138 Miljobalkens

portal (1 kap 1 ger en generell beskrivning av regler och forarbeten. Underlagsrapport Peggy Lerman, Lagtolken
AB, 2003.

138 punkt 25.8) anger allmant att det ska vara god miljd, att vardefull natur ska skyddas och att vatten ska anvan-
das hushéllande. Det finns dock inte tydligt uttryckt att det ska vara god vattenstatus, lika lite som det i balken
anges att miljobeddmningar ska syfta till en hég kvalité i miljon. Det sistndmnda beskrivs vidare i denna rapports
kapitel om MKB. Reglerna har sa att saga underforstadda mal om kvalité men har inte tydliga ambitioner.

139 Egrordningen (2004:660) om forvaltningen av kvaliteten pa vattenmiljon, 4 kap.

140 Det blir vattenmyndighetens uppgift (ndrmare bestamt dess vattendelegation) att bestimma mélen (som utgér
en del av normerna), se lansstyrelseinstruktionen (2002:864), 37 b §.

141 vattendirektivets artikel 2 punkt 40.

192 Artikel 10.
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emellertid inte av miljobalkens regler om miljokvalitetsnormer, utan ar en del av den ordina-
rie prévnings- och tillsynsregleringen fér alla slag av verksamheter'®.

Direktivets miljokvalitetsnorm definieras som koncentrationen av ett férorenande @mne i vat-
ten, sediment eller biota, som inte bor éverskridas och de &r siledes rekommenderande*.
Normerna avser tillstandet i miljon och har en utpraglat naturvetenskaplig karaktar, i likhet
med svenska regler, men de har en styrfunktion som narmast kan liknas vid de svenska milj6-
kvalitetsmalen. Direktivets normer anger namligen en efterstravansvard och god niva, medan
svenska miljokvalitetsnormer anger gréansen for det oacceptabla. Beslutandet under direktivet
ska saledes praglas av en stravan att na den kvalitet som normer anger. Denna malfunktion
framgar direkt av direktivet som t.ex. anger att medlemsstaterna med hjalp av en svart prick
pa karta ska ange vilka av de vattenforekomster dar god status inte har kunnat uppnas p.g.a.
icke-Overensstaimmelse med en eller flera av de miljokvalitetsnormer som har faststéllts for
vattenforekomsten. Nar det galler redovisning av évervakningsresultat anger direktivet att en
vattenforekomst som uppfyller alla miljokvalitetsnormer ska registreras med klassificeringen
god kemisk status. Om vattenforekomsten inte uppfyller normerna ska det istéllet registreras
att den inte uppnar god kemisk status.

Svenska normer

Direktivets typ av normer utgor bara en mindre del av det svenska systemet for miljokvali-
tetsnormer enligt miljobalken**°. Mot bakgrund av beskrivningen ovan, om direktivets avsed-
da malfunktion hos det som kallas normer, maste ifragasattas pastaendet i forarbetena att and-
ringarna av miljékvalitetsnormer &r nodvandiga till foljd av vattendirektivet'*.

Miljobalken innehller sdledes betydligt flera typer av miljokvalitetsnormer™*:

1. fororenings- eller storningsnivaer som manniskor kan utsattas for utan fara for olagen-
heter av betydelse, eller som miljon eller naturen kan belastas med utan fara for patag-
liga olagenheter, och som inte far 6ver- eller underskridas efter en viss angiven tid-
punkt, dvs. tidssatta gransvarden,

2. fororenings- eller storningsnivaer som manniskor kan utséttas for utan fara for olagen-
heter av betydelse, eller som miljon eller naturen kan belastas med utan fara for patag-
liga olagenheter, och som inte far 6ver- eller underskridas under en eller flera angivna
tidsperioder, dvs. etappvisa gransvarden,

3. fororenings- eller storningsnivaer som inte bor éver- eller underskridas efter en viss
angiven tidpunkt, dvs. en tidssatt rekommendation,

4. fororenings- eller stérningsnivaer som inte bér dver- eller underskridas under en eller
flera angivna tidsperioder, dvs. en etappvis rekommendation,

5. fororenings- eller storningsnivaer som efterstravas, dvs. mal,

forekomst av organismer som kan tjana till ledning for bedomning av tillstandet i mil-
jon, dvs. en slags tumregler eller tolkningsstod,

143 Se bl.a. 24 kap om tillstand, 26 kap om tillsyn och 29 kap om straff.

144 vattendirektivets artikel 2 punkt 35.

1% Endast punkterna 3 och 4 i upprakningen av miljébalkens normer bygger pa direktivets formulering av kvali-
tetskrav, aven om punkt 5 kan anses ligga i linje med direktivets malfunktion.

1% prop 20003/04:2, MJU7 sammanfattningen: “Ramdirektivet fér vatten gor det nédvandigt att meddela andra
slags miljokvalitetsnormer an sadana som i dag specificeras i 5 kap. MB. Med hanvisning till detta foreslar re-
geringen kompletteringar i beskrivningen av vad miljokvalitetsnormer kan avse.”

7 Miljobalken 5 kap 2 §.
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7. krav i 6vrigt pa kvaliteten pa miljon som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska
unionen, dvs. en slags ospecificerad generalklausul.

Miljokvalitetsnormens karaktar i ett visst fall — bindande eller icke bindande — maste utlasas
av den formulering som den bestdmmelse som skapar sjalva normen ger**®. Miljokvalitets-
normer for luftkvalitet ar for vissa amnen bindande och fér andra en rekommendation®*®. Reg-
ler som galler fran 1 augusti 2004 komplicerar dock bilden. Miljokvalitetsnormerna kan enligt
andringar den dagen avse dels féroreningsnivaer som inte far Gverskridas eller som far
t')verfééridas endast i viss angiven utstrackning, dels féroreningsnivaer som inte bér 6verskri-
das.

Overtradelser av normerna kan ske pa flera olika sétt och reglerna lagger fast foljande: “Nar
en miljokvalitetsnorm i denna férordning anger att en fororeningsniva inte far dverskridas,
skall, om annat inte anges i normen, varje éverskridande av fororeningsnivan anses utgora en
Overtradelse av normen. Nar en miljokvalitetsnorm i denna férordning anger att en forore-
ningsniva inte bor Overskridas eller att det skall efterstravas att en fororeningsniva inte
overskrids, skall normen anses dvertradd endast om Gverskridandet beror pa 1. verksamheter
eller atgarder som varaktigt och i betydande omfattning motverkar mojligheterna att inte
overskrida fororeningsnivan och 2. att rimliga atgarder inte vidtagits for att undvika att for-
oreningsnivan 6verskrids.”

Andra exempel ar normer i férordningen om fiskevatten som ar bindande (méjligen saval
gransvarden som riktvarden) eller (majligen) dven mal*®!. Ett tredje exempel &r forordning om
buller som galler frén den 1 september 2004."** Dar anges att féljande ska utgéra en miljokva-
litetsnorm®**: Genom kartlaggning av omgivningsbuller samt upprattande och faststallande av
atgardsprogram skall det efterstravas att omgivningsbuller inte medfér skadliga effekter pa
méanniskors hélsa. Den kursiverade delen far antas utgor sjalva normen, vilken maste anses ha
en tydlig karaktar av mal.

Summan av férordningarna ovan ger intrycket av att det inte skett ndgon samordning, alls,
infor utfardandet. Det synes vara i princip ogorligt for praktiker att sétta sig in i och tillampa
reglerna, samlat.

198 K ommitténs forslag att termen miljokvalitetsnorm skulle reserveras for bindande gransvarden godtogs inte av
lagstiftaren, med motivet att ordet miljokvalitetsnorm inte fatt den vedertagna betydelsen. Prop. 2003/04:2 s 23.
9 Forordning 2001:527 om miljékvalitetsnormer fér utomhusluft. Gransvardet (bindande) for vissa aktiveras
forst efter ett visst antal 6verskridanden, och kan pa sa satt karakteriseras inledningsvis som ett riktvarde, vilket
overgar till gransvarde nar flera 6verskridanden inte far godtas. Det kan ha betydelse for straffplikten.

150 Fér bada normtyperna finns dessutom bestimmelser om skyldigheter att vidta atgarder som géller utéver vad
som foljer av 5 kap miljobalken. Foljderna av detta for arbetet med och tillampningen av atgardsprogram ar
svdra att 6verblicka. Férordningen om miljokvalitetsnormer for utomhusluft, 3 §.

51 Egrordning (2001:554) om miljokvalitetsnormer for fisk- och musselvatten. Fér t.ex. ammoniak (icke jonise-
rat ammonium, NH3) ar riktvardet £ 0,005 mg/l (varde som ska efterstravas) medan miljokvalitetsnormen (med
betydelsen att vardet inte far dverskridas) ar £ 0,025 mg/I vatten. Féljande ska vara en bindande miljokvalitets-
norm, som inte far 6verskridas, men kan knappast anses ha sadan stringens att det kan betraktas som annat 4n ett
mal: ”Amnen som péverkar smaken p& musslorna. Koncentrationen lagre &n vad som kan antas paverka smaken
pa musslorna.”

152 SFS 2004:675

1531 de féljande bestimmelserna (10-11 §8) regleras vilken kartlaggning som ska goras, med utgangspunkt i
vissa bullernivaer. Dessa nivaer kan dock inte anses utgor sjalva normen, dvs. ar inga bindande gransvarden eller
riktvdrden. Det dr dock inte osannolikt att dessa varden kommer att uppfattas som en norm, med tillhérande
risker for oklarheter och felaktigheter i tillampningen.
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Aven fér detaljplaner enligt plan- och bygglagen™* &r det méjligt att genom planbestdmmel-
ser ange kvalitetsvarden for ett visst omrade inom planen. Dessa betecknas dock inte miljo-
kvalitetsnormer och omfattas inte heller av miljobalkens regler om detta. Det &r endast vid
sarskilda skal som kommunen far reglera miljokvalitén genom denna typ av planbestammel-
ser och det ar endast sdana parametrar som omfattas av miljobalkens kap 9 (miljofarlig verk-
samhet) som far regleras. Det galler t.ex. luftfororening, buller, vibrationer och ljus. Planbe-
stdimmelser om miljokvalitet &r alltid bindande, och innebér liksom miljobalkens normer ett
hinder mot att medge verksamhet som leder till att normerna inte klaras; sadana verksamheter
ar planstridiga. Planer kan ocksa redovisa aven malsattningar av olika slag nar det géller mil-
jokvalitéer. Aven de malsittningarna faller utanfor det hir beskrivna systemet med miljokva-
litetsnormer.

Det finns som synes en vild flora av normer och det kan forutses ett enormt behov av metod-
utveckling, utbildning, information och uppféljning for att styra detta styrmedel.

Beslutsprocessen

Miljokvalitetsnormer under miljobalken beslutas i form av en bindande regel, antingen av
Riksdagen i form av en lag, av regeringen i en forordning eller av myndighet genom fore-
skrift'>>. Uppgiften att ta fram kunskapsunderlag som behdvs for att kunna precisera miljo-
kvalitetsnormerna kommer att ligga p& vattenmyndigheterna'®® nar det galler de hér aktuella
normerna, men dess beslutsorgan (vattendelegationen™’) kan endast i viss utstrackning for-
vantas besluta om normer. Delegationsratten omfattar saledes endast normer som redan an-
getts for EU™®. Myndighetsforeskrifter med normer kan &ven tankas vara nationella, till ex-
empel meddelade av Naturvérdsverket, Fiskeriverket eller Socialstyrelsen®*®.

Forfattningsbeslut foregas inte av en muntlig samradsprocess. Lagar bereds emellertid i en
omfattande och delvis offentlig skriftlig procedur, med utredningar, lagradsremisser, proposi-
tioner och delvis offentlig riksdagsdebatt. Férordningsbeslut har emellertid sillan nagon offi-
ciell beredning alls'®, eller skriftliga motiv motsvarande férarbeten, men hemliga delning av
forslag omfattar i vart fall berérda centrala verk. Myndigheters forfattningar remitteras nor-
malt i forslagsform till berérda aktérer, men i princip inte allménheten. Utvecklingen av nor-
mer ska emellertid, enligt forarbetena, ske under deltagande av saval kommuner och narings-
liv som organisationer och allmanhet™. Det finns inte regler om samrad for formulering av

>4 Plan- och bygglagen 5 kap 7 § 11 p. Denna méjlighet angavs som motiv for att kommunen inte gavs rétt en-
ligt miljobalken att utfarda miljokvalitetsnormer.

15> Miljobalken 5 kap 1 § innehdller delegation av Riksdagens forfattningsmakt, som innebér att regeringen far
utfarda forordning om alla slags miljokvalitetsnormer, medan myndigheter endast far meddela miljokvalitets-
normer som féljer av medlemskapet i EU. Det &r méjligen oklart om myndigheters normer far beslutas i annan
form &n forfattning, eftersom regeln for delegation anvander ordet meddela och inte foreskriva. Det kan ocksa
tankas vara olika beslutsformer hos myndigheten for bindande normer och fér mal.

156 prop. 2003/04:2 s. 27.

57 Frordningen (2002:864) med lansstyrelseinstruktionen, 37 b §.

158 Miljebalken 5 kap 1 §. Bestammelsens lydelse antyder i och for sig en vid delegation ("miljokvalitetsnormer
som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen™), men forarbetena preciserar att endast sddana normer
avses som dr direkt foranledda av EG-direktiv och dar avsikten ar att normen ska gélla i Sverige med motsvaran-
de varden som rattsakten fran EU. Prop. 1997/98:45 del 2 s 42.

159 Det torde forutsatta en sarskild delegation, eventuellt d&ven med andring av lansstyrelseinstruktionens 37 b §
eftersom regeringen uttryckligen delegerat just det mandatet forbi centrala verk till vattenmyndigheterna.

160 Remissen maj 2004 av férslag till férordning om miljébedémning av planer (4ndring av MKB-férordningen)
ar ett utmarkt undantag frn denna huvudregel. Mangden inlimnade erinringar innebar dock, enligt uppgift, att
forordningen inte kommer att kunna utfardas i tid, sd det ar inte sjalvklart att den inslagna viagen kommer att
anvéndas i fortséattningen.

181 prop. 2003/04:2 s. 24.
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normer i miljobalken'®%. Forordningen anger dock som huvudregel att vattenmyndigheten ska
tillse att samrad sker i fragor av storre betydelse, vilket normer rimligen méste anses vara'®,

Samrad som stod for att uppdaga konflikter och motverkande eller samverkande miljGintres-
sen liksom andra intressen, ar normalt ett led i arbetet med en konsekvensanalys. Infor beslu-
tet om miljokvalitetsnormer ska (enligt rekommendationerna i férarbetena™®) alltid en konse-
kvensbeskrivning goras, som belyser bland annat samhé&llsekonomiska konsekvenser, konse-
kvenser for verksamhetsutdvare, konsekvenserna om nagon norm inte utfardas samt konse-
kvenser av andra atgarder an utfardande av en norm. Nagon bedémningsprocedur har inte an-
visats for konsekvensbeskrivningen'®® och inte heller hur den efterfragade konsekvensbeskriv-
ningen ska nyttjas i beslutsfattandet. Det ar emellertid sannolikt att beslutet om normer som
ett led i vattenplaneringen omfattas av direktivet om miljébedémning av planer och program,
i den man de kan ge negativ miljopaverkan pa nagot miljointresse. Normen ar en vasentlig del
av det som anger forutsattningar for kommande tillstandsprovning av verksamheter och atgar-
der. Denna fraga och den sammanhéngande fragan om samordning av procedurerna for att
utveckla normerna redovisas i en underlagsrapport till Naturvardsverkets handboksarbete om
vattendirektivet'®,

Miljobedémningen synes vara av betydelse pa flera sétt i beslutandet om normer, inte minst
for att skapa tidig dialog om verkningarna och synliggora konsekvenserna vid beslutandet.
Tillampningen av miljobedomningar innebér att information om resultaten av samrad och om
konsekvenser, om beaktandet av samradsresultat och miljokonsekvenser vid beslut, samt om
vilka atgarder som faststallts betraffande 6vervakning av normens tillampning ska sedan lam-
nas till myndigheter, kommuner och allmanhet*®’. Vidare ska vid beslutet om normen resultat
av samréad och konsekvensanalyser beaktas'®®. Den tidiga dialogen och bedémning av konse-
kvenser har efterfragats av flera aktérer under beredningen av reglerna. Begéran av reglering
av hur konsekvenser ska bedomas och beaktas vid det slutliga beslutet (om atgardsprogram)
har emellertid forkastats av utskottet, med motivet att det innebar ett onodigt krav pa detaljre-
glering™®. Det innebér att i den man miljobedémningar inte ska genomféras, finns inga ut-
tryckliga krav pa detta.

Kunskapsunderlag for att precisera normerna ska utvecklas med stdd av de omfattande be-
skrivningarna i direktivet, dels nar det géller kartldggning och analys och dels specifikt for att
faststélla kvalitetskrav'™. For att normerna ska kunna fungera som styrmedel i planering och
provning behdver dessa dock vara planeringsrelevanta respektive mojliga att tilldmpa, och
dessa kvalitéer bor vara val sa viktiga vid utvecklingen av normerna for att skapa styrférmaga.

162 5e miljobalken 5 kap 1 § om normer, samradskrav for &tgardsprogram 4 § och 11 § om férvaltningsplaner.

183 Egrordning (2004:660) om férvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon 2 kap 4 §.

184 prop. 2003/04:2 s. 24.

185 En sddan har inte heller omnamnts i forarbetena annat an i forhallande till atgardsprogrammen. Fér dessa
angavs (prop. 2003/04:2 s. 24 f) att regeringen skulle ge narmare riktlinjer, vilka dock inte ingick i den forord-
ning som beslutades om vattenforvaltningen i juli 2004. Det finns séledes inga specifika procedurregler for kon-
sekvensanalys i forhallande till vattendirektivet.

1% Miljsbedémningar i vattenférvaltning, underlagsrapport till Naturvardsverket, 18 juni 2004, Anders Hedlund,
Tyréns Infrakonsult AB, och Peggy Lerman, Lagtolken AB.

187 Miljébeddmningsdirektivets artikel 9 samt miljobalken kap 6 § 16.

188 Miljobeddmningsdirektivets artikel 8 samt miljobalken kap 6 § 16.

169 MJU7 s 17. En annan frdga om konsekvensanalys som framférdes i riksdagsberedningen var tillaggsuppdrag
till ansvarsutredningen att utreda konsekvenserna for det kommunala sjalvstyret. Denna begdran avslogs med
(som det maste forstds) motivet att inverkan pa myndigheter, och verksamhetsutovare, inte kan forutses innan
miljokvalitetsnormer &r fastlagda. MJU7 s 23. Den principiella inverkan av ett nytt styrsystem borde dock rimli-
gen vara mojlig att analysera oavsett formuleringen av separata normer, med t.ex. antagna och karakteristiska
exempel.

170 se forordningen (2004:660) kap 3 och 4.
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Aven detta kan antas vara en viktig del av konsekvensanalysen. Se narmare om tillimpningen
i foljande avsnitt.

Precisering av kvalitetskraven — normerna — kan oavsett tilldmpningen av konsekvensanalyser
forvantas vara en viktig del av utvecklingen av regionala miljomal. Forarbetena anger att pre-
ciseringen av vattendirektivets normer bor beakta dven lokala miljémal*™, varvid vattendirek-
tivet blir ett verktyg i arbetet att nd malen. Men om malen inte ar sinsemellan forenliga maste
andra mal anpassas till vattendirektivets. Forarbetena forutséatter inte nagra storre praktiska
svarigheter med denna samordning. Det ar oklart om darvid analyserats dven vattenmalens
forhallande till andra miljoomraden som kulturmiljo, friluftsliv etc., dar storre svarigheter kan
forvéntas i samordningen. Beslutandet av norm genom forfattning innebér vidare att oavsett
vilken bundenhet som normen skapar, sa ar sjalva formen for att bestimma den av bindande
karaktar. Det inrymmer en specifik fraga, eftersom inte alla miljomal beslutas i form av for-
fattning och darmed saknar denna hogre status. Riskerna med detta uppméarksammades pa
flera satt i beredningen av lagstiftningen, bl.a. motioner som befarande nedprioritering av
andra miljomal framforde krav pa en annorlunda strategi for implementeringen av EU-malen,
s& att dessa kan inrymmas i den befintliga malstrukturen’?. Propositionens slutsats om beho-
vet av att anpassa andra mal till de (bindande?) som forekommer i vattendirektivet, bekrafta-
des emellertid av Riksdagens beslut. Osokt kommer dock tankar pa George Orwell’s Animal
Farm, dar alla grisar ar jamlika men nagra ar mera jamlika &n andra.

Miljokvalitetsnormernas styrverkan och tillampning

Normernas karaktar blir av stor betydelse, bade nar det galler den direkta styrverkan vid prov-
ning av nya och pagaende verksamheter och vid tillsyn, men ocksa for dess styrfunktion i
planering inom atgéardsprogram eller inom kommunala fysiska planer. Tydligg6randet av styr-
funktionen liksom normernas formaga att Gverhuvudtaget fungera som planeringsredskap och
beslutsredskap blir formodligen av stor betydelse for hur verkningsfullt normer ska kunna
bidra till hallbarhet. Begreppens betydelse i detta sammanhang beskrivs i foljande avsnitt. Har
ges en kort éversikt av tillampningssituationer".

Beslutssituationer

Miljokvalitetsnormer ska tillampas i manga olika beslutssituationer. Det galler nar myndighe-
ter enligt miljobalkens kapitel beslutar om tillatlighet, tillstind, godk&nnanden, dispenser och
anmalningsarenden'” eller beslutar i annat regelverk som genom en hanvisning har kopplats
till denna bestammelse i miljobalken. Tillstand, godkannande eller dispens far som huvudre-
gel inte meddelas for ny verksamhet som medverkar till att en miljokvalitetsnorm &ver-
trads.>” Det ar foljande beslut som berors:

= Dbeslut om dispens fran naturskydd, om tillstand till miljéfarlig verksamhet, vattenverk-
samhet och takt samt om tillatlighet (16 kap 5 § jamte 7, 9, 11, 12, 17 kap MB)

= vid planldggning av jarnvag och vid prévning av drenden om byggande av jarnvég (1
kap 3 §, 2 kap 8 8 banlagen)

= vid prévning av drenden enligt vaglagen (3a §, 18 § vaglagen)

71 prop. 2003/04:2 s. 19 ff.

1722003/04:MJU7 s 23, 34.

13 Se om tillampningen i Naturvardsverkets rapport 5375, maj 2004, Miljékvalitetsnormer som styrmedel, un-
derlagsrapport Peggy Lerman, Lagtolken AB, 2003.

74 5 kap 3 § MB.

17516 kap 5 § MB. Verksamheten fér dock tilldtas om sidana atgérder vidtas att olagenheterna fran annan verk-
samhet upphor eller minskar sa att mojligheterna att uppfylla normen 6kar i inte obetydlig utstrackning.
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= beslut om tillstand till rérledning (4 § rorledningslagen)
= beslut om linje (inte omradeskoncession) for elledning (2 kap 8a § ellagen)

= Dbeslut om tillstand att inratta flygplats (6 kap 5 § luftfartslagen, obs inte lokaliserings-
eller verksamhetsbeslut i luftfartslagen, det prévas enligt miljobalken)

= beslut att inr4tta m.m. farled (1a § farledslagen)

» beslut att medge viss avverkning (17 § skogsvardslagen'’®)

= Dbeslut om tillstand att bearbeta (inte att undersoka) torv (7 § torvlagen)

= beslut om tillstand till takt m.m. i kontinentalsockeln (3a § kontinentalsockellagen)

= Dbeslut om andrade villkor for och tillstand till takt m.m. i ekonomiska zonen (5a § och
6 8§ lagen om ekonomisk zon)

= beslut om kérnteknisk verksamhet (5b § karntekniklagen)

= i provning av arenden och meddelande om villkor enligt stralskyddslagen (22a § stral-
skyddslagen)

Vidare kan dvertradelse av en norm ocksa utgora grund for omprévning i miljobalken och
normerna tillampas pé s& satt i respektive omprovningsbeslut'”’. Vid tillsyn far en tillsyns-
myndighet meddela foreldgganden och férbud som behovs i ett enskilt fall for att miljébalken
ska efterlevas'’®. Normerna kan vara ett skal till tillsynsingripande. Notera att detta avser alla
slags aktiviteter, inte enbart provningspliktiga verksamheter. Exempelvis har miljoforvalt-
ningen i Stockholm haft tillsynskorrespondens med Vagverket i fragan om redovisning av hur
malandet av ytterligare korfalt pa Essingeleden kan vara forenligt med luftkvalitetsnormer.

Foreskrifter som meddelas genom bemyndiganden inom miljobalken omfattas &ven av krav
pa tillampning av normer*".

Daremot saknas referens till miljobalken och darmed laga stéd*® for att ha normerna som
tillampningsgrund nér det géller foljande typer av beslut:

= undersoknings- eller bearbetsningskoncession enligt minerallagen (ingen hénvis-
ningl8l)

= beslut som anger kraven pa luftfartygs miljovardighet (luftfartslagen 3 kap 1 §)

= Dbeslut som reglerar VA-omrade (ingen hanvisning)

= beslut om fastighetsbildning, ledningsrétt, gemensamhetsanlaggningar (ingen hénvis-
ning)
= kommunal energiplanering (ingen hanvisning)

178 En lustighet i sammanhanget &r att denna regel ar inte innehaller en hanvisning till miljobalken utan har en
helt sjélvstandig formulering och darmed ett helt generellt krav pa att tillampa normer. Det ar oklart i forarbetena
vad som avses, se prop. 1997/98:90 s 248 f.

Y77 24 kap 5 § forsta stycket 2 MB.

178 5 kap 3 § jamte 26 kap 9 § MB. Utskottet anger (MJU7 s 14) om detta att fragestallningen vid “efterleva” ar
nagot annorlunda jamfort med “Gvertrada™ och att tillsynsmyndigheterna torde kunna meddela foreldgganden
som har till syfte att ett visst riktvérde (i en miljokvalitetsnorm) ska efterstravas eller inte bor 6verskridas eller
underskridas. For tillstdndsgiven verksamhet finns dock, noterar utskottet, vissa grundlaggande begransningar
for tillsynsmyndigheten

9 MB 5 kap 3 § 1 st sista strecksatsen.

180 Denna fréga utvecklas i foljande avsnitt.

181 Se motiven for detta i prop. 1997/98:90 s 219.
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= beslut enligt fiskelagen (ingen hénvisning)
= beslut enligt lag om energiskatt eller om skatt pa naturgrus (ingen hanvisning)
= beslut enligt lagen om kollektivtrafik (ingen hanvisning)

= beslut om lanstransportplan, nationell vaghallningsplan, banhallningsplan (ingen han-
visning)

= beslut om bidrag till vedkaminer o.dyl. (ingen kdnd hénvisning i bidragsférordningar)

= beslut om avdragsgilla kostnader (for bilresa o.dyl.) vid inkomstbeskattning (ingen
hé&nvisning)

= beslut om foreskrifter som inte bemyndigas genom miljobalken (ingen k&nd hénvis-
ning).

Vid planering enligt miljobalken (sasom forvaltningsplan for vattendistrikt och sannolikt aven
atgardsprogram som ett led i vattenplaneringen, avfallsplan och skétselplan for naturomraden)
och vid planlaggning enligt miljobalken (saknas for néarvarande) liksom enligt dit anknutna
lagar ska normer tillampas. Till denna bestdmmelse har knutits t.ex. planeringsformen vagut-
redning och jarnvagsutredning®. Planeringen av VA-omraden och kommunal energiplane-
ring har som syns av upprakningen ovan emellertid inte kopplats till normerna.

Plan- och bygglagen har delvis en hanvisning till miljobalken och delvis egna formuleringar,
vilket kan paverka formen for tillampning. Klart ar dock att normer ska tillampas i beslut om
oversiktsplan, detaljplan och omradesbestammelser samt vid lovgivning utom planlagt omra-
de183.

Slutligen ska normerna redovisas i 6versiktsplan'® samt i forvaltningsberattelse for aktiebo-
lag™®®.

En fortsatt analys kan gélla vilka beslut som lampligen bor tillampa normerna, och dérfér ha
en uttrycklig koppling till reglerna, och i vilka beslutsskeden det i sa fall borde vara.

Beslutskriterier

Miljokvalitetsnormer ska saledes tillampas i manga olika beslutssituationer. Det Kriterium
som grundar tillampningen varierar emellertid: uppfylla, dvertrada, efterleva, iaktta, underlat-
ta, medverka. Myndigheter ska saledes sakerstélla att miljokvalitetsnormer uppfylls nar de
enligt miljobalkens kapitel beslutar om tillatlighet, tillstand, godkannanden, dispenser och
anmalningsarenden.'® Tillstdnd, godkannande eller dispens far som huvudregel inte meddelas
for ny verksamhet som medverkar till att en miljokvalitetsnorm overtrads.’®’ Detta géller
dock inte tilltalighet, godkannanden eller anmalningar. Vid planering och planlaggning enligt
miljobalken ska normer emellertid iakttas, vilket enligt forarbetena innebar att mojligheterna
att uppfylla normer ska underlattas*®. Plan- och bygglagens detaljplaner m.m. far emellertid

182 \/4g- och banlagens referenser “vid prévning av drenden enligt denna lag”. Notera dock att beslut om arbets-
plan och jarnvégsplan enligt uttrycklig bestdmmelse i detta sammanhang inte betraktas som planldggning utan
som tillstdnd enligt miljébalken.

183 pBL 2 kap 2 § 1 och 2 st.

184 pBL 4 kap 1 §.

185 Arsredovisningslagen 6 kap 1 §

186 5 kap 3§ MB

187 16 kap 5 § 1 st MB. Verksamheten far dock tillatas om sddana atgarder vidtas att olagenheterna fran annan
verksamhet upphor eller minskar sa att mojligheterna att uppfylla normen 6kar i inte obetydlig utstrackning (2
st).

188 5 kap 3 § 2 st MB, prop. 1997/98:45 del 2 s 46.
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inte medverka till att normer 6vertrads'®. Det ar oklart om “inte medverka” ska tolkas pa
samma satt som iaktta (dvs. underlatta) eller om det avser "motverka™.

Réttsfoljd

Forarbetena i form av riksdagsberedningen tar upp fragan om rattsfoljden av de olika typerna
av normer, vilken anges framsta som inte helt klar, men utskottet forutsatter att regeringen
kommer att uppméarksamma denna fragestallning i det fortsatta arbetet utan nagot sarskilt till-
kannagivande i fragan'®. Utskottet anger dock att det "ligger i sakens natur att avvikelser fran
riktvérden normalt inte kan ha lika allvarliga faktiska konsekvenser och inte heller samma
rattsfoljder som avvikelser fran gransvarden”. Det &r en slutsats som kan vara enkel att dela,
aven om tillampningen av mal i enstaka fall pekar p& motsatsen'®?, men beklagligt 4r att den
inte framgar pa tydligare satt i regelverkan. Det ar fa tillampare som (sd) noga laser utskottens
betankanden. Denna basfraga om féljden av bundenhet respektive obundenhet kan komma att
klarlaggas och darigenom &ven tydliggoras i praxis, men i vantan pa denna behoéver fragan
uppmarksammas i tillampningsstod, sarskilt i form av allménna rad och handbocker.

Beslutsrelevans och tillampbarhet

Inte alla parametrar i normerna ar relevanta for alla slags beslut, och i manga fall kan tillamp-
ningen forvantas bestd i ett konstaterande av bristande relevans'®. Beslut under plan- och
bygglagen kan exempelvis inte reglera areella naringars pagaende markanvandning, som dock
kan antas vara betydelsefull for vattenkvalitén i manga delar av vattendistrikten. Utmaningen
for planeringen kan vara att tydliggora for vad (vilka slags miljoegenskaper) den kan vara ett
redskap och i vilka fall planlaggningens tillampning dessvarre maste bli icke relevant”. Detta
far anses vara en viktig uppgift, eftersom planeringen som redskap for att losa alla méjliga
problem fors fram tamligen oreflekterat i manga sammanhang, bl.a. i samband med miljémal
och an dra for miljobalken relevanta fragor.

Vidare &r det en uttalat naturvetenskaplig pragel pa normerna och det torde innebéra annu en
utmaning, namligen att utveckla metodstdd sa att normerna kan bli saval ett planeringsredskap
som ett redskap for beslutande om verksamheter och atgarder. Det &r inte automatiskt sa att
ett visst varde, en halt, kan anvéndas i planeringen eller i beslutandet. Ofta kan orsaken till
halten vara av val sa stor betydelse att kanna till som sjalva nivan. | denna fraga syns tydligt
normernas hemvist i prévningen av miljostorande verksamheter. Normerna kommer emeller-
tid att vara tillampliga i en stor mangd sammanhang, som avsevart skiljer sig fran miljoprov-
ning av verksamheter. For att normerna ska kunna styra dar, ar det formodligen en forutsatt-
ning att redan formuleringen av normerna kikar pa hur man sedan ska kunna tillampa dem i
nagra typiska men olikartade beslutssammanhang.

Begreppsforvirring om miljokvalitetsnormer

Mojligheterna att bli forvirrad av begreppen i detta amnesomrade &r rikliga, som framgar re-
dan av redogdrelsen ovan. Innebdrden av en norm — ytterst dess styrverkan — kan saledes vara
av manga olika slag och i sig ge anledning till forvirring. Aven inom de olika bestandsdelarna

1892 kap 2 § 1 och 2 st PBL.

1% Tillampningen beskrivs i kap 5.2 i Naturvardsverkets rapport 5375, maj 2004, Miljokvalitetsnormer som
styrmedel, avser endast tillampning av luftnormer men ger en generell beskrivning av regler och forarbeten.
Underlagsrapport Peggy Lerman, Lagtolken AB, 2003.

191 2003/04:MJU7 s 14,

192 5e exempel i det inledande avsnittet om problemformulering.

193 Férhoppningen &r att detta kommer att vara riktigt och inte bero pa bristande insikt om relevans. Det under-
stryker vikten av tydliga och riktade beskrivningar av normerna och hur de ska fungera i specifika beslutssitua-
tioner.
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av en norm finns emellertid oklarheter, vilka behtver fortydligas for att garantera effektivitet i
styrningen.

Gransvarde och riktvarde

Gransvarde i tillstand till miljofarlig verksamhet anger en grans for det godtagbara utslappet,
med paféljande straffplikt, men innebar ocksa en réattighet att fororena upp till denna niva.
Miljokvalitetsnormens varde kallas ibland i forarbetena for gransvarde, men normen ger inte
en ratt att fororena till denna niva*®*. Tvartom kan verksamhet al4ggas att begransa utslapp s&
att hogre kvalitéer klaras an den normen anger.

Beslut om verksamhet kan ocksa ange riktvarde, vilket i och for sig ar lika bindande som ett
gransvarde men bygger pa en aktivitetsplikt istallet for ett omedelbart straffansvar. Forarbete-
na anvander emellertid begreppet riktvarde for nivaer som inte bor 6verskridas, till skillnad
fran praxis i miljofarlig verksamhet dar detta syftar pa ett bindande vérde. Dock kopplar fo-
rarbetena likt praxis begreppet till en plikt att vidta atgarder och inte till omedelbart straff-
rattsligt ansvar. Forordningen om miljokvalitetsnormer for fisk- och musselvatten definierar
riktvérde som "varde som skall efterstravas”.

Det uttalande av utskottet som nyss redovisades, om det naturliga i att allvaret ar olika vid
grans- och riktvarde, kan med detta mahanda inte vara lika sjalvklart att dela langre.

Beteckningen miljokvalitetsnorm

Anvandningen av sjalva begreppet miljokvalitetsnorm har (dessvarre) varit mera féremal for
mera debatt i forarbetena &n innebdrden av olika slags normer i tilldmpningen. Beteckningen
ar dock en viktig fraga, eftersom den s att saga satter fargen pa hela tillampningen.

Miljobalkskommittén foreslog att flexibilitet skulle skapas genom ett nytt samlingsbegrepp,
bestammelser om miljokvalitet, varunder termen miljokvalitetsnorm skulle reserveras for bin-
dande gransvarden'®. Enligt regeringens mening®® finns det emellertid inget sprakligt hinder
mot att lata termen miljokvalitetsnorm omfatta dven andra slags normer, eftersom ordet ar
synonymt med “bestammelse om miljokvalitet”. Miljokvalitetsnorm ansags istéllet lamplig i
en samlande funktion, eftersom den &r lattanvénd och val beskriver sin innebord, och att for-
behalla termen till enbart vissa slag av normer angavs inte bidra till 6kad tydlighet. Flera mo-
tioner i riksdagsberedningen motsatte sig att termen norm gjordes vag genom andring, men
utskottet anslét sig till regeringens bedémning och avstyrkte motionsforslagen”.

Forordningen om forvaltning av vattenkvalitet har ett eget kapitel for miljokvalitetsnormer,
men anvénder inte det begreppet forutom i rubriken utan talar istéllet om “kvalitetskrav”. Det
ar dock inte helt sékert att det ordet verkligen avser miljokvalitetsnormer, eftersom en be-
stammelse’®® anger att ”Kvalitetskraven for skyddade omraden skall faststallas s& att alla
normer och mal uppfylls”.

Tidigare erfarenheter av miljokvalitetsnormer som styrmedel — saval som generella erfarenhe-
ter av styrning — pekar pa att vaghet och oklarhet i begreppen kan vara hinder mot verknings-
full styrning, och denna risk maste anses tka avsevart genom de ytterligare oklarheter som
tillforts. Fragan ar om normsystemet alls kan forvantas styra pa forutsebart sétt langre.

194 Se t.ex. prop. 2003/04:2 s 22 och 32.

195 50U 2002:107.

19 prop. 2003/04:2 s. 22.

¥TMIUT s 10, 12, 27 ff.

1% Fgrordningen (2004:660) om forvaltningen av kvaliteten pa vattenmiljon, 4 kap 6 §.
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Styrmedlet atgardsprogram

Atgardsprogram ar jamte kvalitetskriterierna vattenplaneringens huvudsakliga instrument. Dar
ska utformas effektiva atgarder som ar optimerade efter behoven i hela avrinningsomradet och
med hansyn till regionala och lokala behov och varderingar'®®. Det méste anses som en
respektingivande utmaning, att for mycket stora ytor och med ett antal kriterier for godtagbar
kvalitet, identifiera paverkande faktorer och tankbara motatgarder, konsekvensanalysera dessa
och prioritera sa att lampliga atgarder aven blir genomférbara och genomférda. Arbetet ska
ske i samrad med i princip alla och vara klart 2009, vilket faktiskt ar ganska snart med tanke
pa uppgiften.

Reglerna i 5 kap miljobalken avser alla typer av atgardsprogram, dvs. inte bara vatten, och de
generella reglerna i forhallande till de specifika kraven i vattendirektivet innebar delvis sva-
righeter. Miljobalken anger t.ex. att atgardsprogram ska upprattas endast da det behdvs. Di-
rektivets krav ar emellertid att atgardsprogram maste uppréattas for varje vattendistrikt, men
far upprattas for aven avrinningsomraden. | lagstiftningsarbetet vacktes motion om lokalt an-
passade program, vilket dock avslogs som olampligt eftersom program skulle uppréttas endast
da det behdvs®™. Det synes dock bygga pé en missuppfattning av kraven. Férordningen anger
emellertid helt i enlighet med direktivets krav att atgardsprogram ska finnas for vattendi-
strikt?®’. Ett annat exempel pa skillnader 4r de mera detaljerade bestimmelser som finns om
procedur och innehall for atgardsprogram nér det géller vatten. Detta beskrivs mera idet fol-
jande.

Vattendirektivet har inget krav pa procedur for atgardsprogram, men forarbetena anger att det
ar angeléget att liknande forfarande som direktivets krav for forvaltningsplanen tillampas for
atgardsprogram?®®?. Det svenska systemet innehaller darmed generella och allmanna bestam-
melser i miljobalken om samrad och preciserande bestammelser i forordning om tider, forfa-
rande m.m. for vatten?. Miljobalken klargér att sdval myndigheter och kommuner som orga-
nisationer, verksamhetsutdvare och allmanheten och 6vriga som berors, ska beredas tillfélle
att lamna synpunkter pa forslaget till atgardsprogram. Lagen anger tiden till minst tvd mana-
der, men forordningen héjer detta till minst sex manader nar det galler vattenprogrammen.
Efter samrédet ska enligt lagen”® sammanstallas dels synpunkter som lamnats, dels hur de
beaktas, vilket har stora likheter med de samradsredogorelser som plan- och bygglagen kra-
ver. Det finns inget generellt formkrav pa beslutet, utéver det som féljer vid tillampning av
direktivet om miljobeddmning av planer och program®®. Faststallelsebeslutet ska enligt lagen
séndas till de myndigheter regeringen anger, men endast for vattenprogram har preciserats att

det ska kungoras, expedieras pd visst satt och finnas tillgangligt bl.a. hos kommunerna?®.

Vattendirektivet kraver att atgardsprogram ska redovisa vissa grundlaggande atgarder och om
de inte ar tillrackliga ska kompletterande atgarder tas in i programmet. Grundlaggande atgar-
der ar delvis sadant som redan regleras i svenska ratt, som krav pa fororenande verksamheter
nar det galler forhandsprévning, bésta teknik, utslappsreglering, forordnande om skyddsfore-
skrifter for vattentdkter, forhandsprovning och reglering av vattenverksamheter, forbud mot

199 prop. 2003/04:2 s. 20 f och 23 ff.

20 MJUT s 16.

201 Egrordning (2004:660) om férvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon, 6 kap 1 §.

202 prop, 2003/04:2 s. 24 f.

235 kap 4 § 3 st miljobalken, forordning (2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon, 6 kap 7-8 §8.
204 5 kap 4 § miljobalken.

25 Det innebér bl.a. krav pa beaktande av den MKB som utarbetats liksom yttranden samt angivande av skalen
till att det program som antagits, mot bakgrund av andra rimliga alternativ som diskuterats.

2 F5rordning (2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon, 6 kap 8 §.
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utslapp av vissa amnen till grundvattnet. Kompletterande atgarder ar exempel administrativa
och ekonomiska styrmedel, aterstéllande av vatmarksomraden, atgarder for hantering av efter-
fragan av vatten (till exempel odling av grodor som kraver sma vattenmangder), ateranvand-
ningsatgarder (till exempel framjande av vatteneffektiv teknik), byggnadsprojekt, utbild-
ningsprojekt, forsknings-, utvecklings- och demonstrationsprojekt samt i ovrigt relevanta at-
garder. Detta ger mer eller mindre obegransade mojligheter att utveckla lampliga och effekti-
va atgarder for att klara god vattenstatus.

Svenska reglerna preciserar inte programmets avgransning, utan anger generellt att det som
behdvs ska ingd. For de program som avse vatten finns emellertid inget i forarbetena som
tyder pa att det ska vara nagon skillnad i forhallande till vattendirektivet. Det kan darfor bli
vanligt med olika typer av atgardsprogram och med olika utbredning beroende pa region och
aktuella problem. Detta framgar ocksa av forordningens bestammelser om delprogram och
delplaner for del av vattendistrikt, sektor, fraga eller vattentyp?”.

Atgardsprogrammens konsekvenser frén allmén och enskild synpunkt ska enligt generella
bestammelser analyseras®®, vilket omfattar ekonomiska konsekvenser saval som miljékonse-
kvenser av atgarder likt de som exemplifierades ovan®®. Kostnader och nytta ska enligt forar-
betena i mojligaste man kvantifieras, vilket bekraftas av bestammelser i forordningen for vat-
ten?’’. Forarbetena anger vidare att omfattningen och inriktningen far anpassas efter omstan-
digheterna i de konkreta fallen, men att konsekvensanalysen ska vara sa uttémmande som
kravs for dess syfte och att det bor vara av stor vikt att analysera konsekvenserna for de verk-
samhetsutovare som kan komma att ber6ras av atgarderna i programmet. Det ar enligt forar-
betena inte nddvéndigt att konsekvensanalysen utfors av samma instans som uppréttar eller
beslutar atgardsprogrammet i 6vrigt. Avsikten ar vidare, enligt forarbetena, att regeringen ska
ge riktlinjer for hur konsekvensanalysen med avseende pa allmanna och enskilda intressen ska
goras. Forordningen for vattenforvaltningen ger emellertid inte sadana bestimmelser.

Styrfunktion

Styrverkan ar starkt beroende av programmens karaktar, bade till innehall, omfang och detal-
jeringsgrad, men ocksa pa den grundlaggande fragan om hur starkt de binder olika aktorer.

Atgardsprogram ar enligt den generella bestimmelsen i miljobalken bindande fér myndighe-
ter och kommuner, vilket maste syfte pa de som ingar i miljébalkens hagn. Det beskrivs sa att
dessa ar skyldiga att inom sina ansvarsomraden vidta de atgarder som ett faststallt atgardspro-
gram angett som behovliga®**. Vad det innebar att myndigheter har skyldighet att folja pro-
grammen i olika typer av beslutssituationer ar inte entydigt i forarbetena. Motivet for bunden-
heten anges helt enkelt vara att betona programmens betydelse for att uppfylla miljokvalitets-
normer. Denna betydelse kan dock inte anses vara av samma dignitet nar det galler mal, rikt-
varden och grénsvarden.

Programmen &r séaledes inte bindande for enskilda. Mot detta framfors bl.a. i riksdagsdebatten
att besluten under vattenplaneringsprocessen — om karakterisering, faststallande av miljomal,
definiering av konstgjorda och kraftigt modifierade sjoar och vattendrag, undantag fran mil-
jomalen samt atgardsprogram m.m. — kommer att bli indirekt bindande for enskilda. ”Det be-
tyder att vid de prévningar av enskilda verksamheter som &ger rum efter vattenplaneringspro-

27 Egrordning (2004:660) om férvaltning av kvaliteten pd vattenmiljon 6 kap 3 § respektive 5 kap 2 §.

208 Miljébalken 5 kap 6 § 3 st.

209 prop. 2004/04:2 s. 32.

219 Egrordning (2004:660) om férvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon 6 kap 6 §.

21 Miljebalken 5 kap 8 §. Eftersom programmet emellertid inte &r direkt bindande for enskilda kan det inte (som
myndighetsutévning mot enskild) éverklagas. Prop. 1997/98:45 del 1 s. 271.
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cessen kommer enskilda verksamhetsutévare inte att kunna rubba pa de beslut som har fattats
av myndigheterna. Detta ar otillfredsstallande fran rattssakerhetssynpunkt.” Ett exempel kan
vara en skogsfastighet, som ar beldgen i narheten av ett vattenomrade belastat med kvéave och
fosfor fran Gvervagande andra aktorer, dar en atgard i programmet ar férbud mot avverkning.
Det ar sannolikt att forelaggande fran tillsynsmyndighet om forbud mot avverkning pa fastig-
heten kommer att sta sig, om det grundas pa ett faststallt atgardsprogram. Fastighetségaren har
inte méjlighet att klaga p& programmet och inte heller till ekonomisk kompensation®*?. Detta
understryker vikten av tydliga konsekvensanalyser®*®. Det forutsatter dock att atgarderna ar
konkreta nog for att kunna analyseras.

Strategi och handlingsprogram

Vattendirektivet aktualiserade en debatt om programmens karaktar (bl.a. bundenhet®*) och
det finns manga tolkningar, alltifran styrande och detaljerade via allmant opreciserat strate-
giska till styrande och 6vergripande. Vid vattendirektivets lagandringar angav férarbetena?™
att ingen andring foreslogs avseende atgardsprogrammens funktion som strategiska plane-
ringsdokument” for myndigheter och kommuner. Det var emellertid redan tidigare oklart vil-
ken karaktar programmen skulle ha, sa det var inte till stor hjalp. Uttalandet kan inte heller tas
till omedelbar intékt for en specifik karaktar pa programmen, eftersom uttrycket strategisk kan
sprakligt betyda antingen att det ar ett framsynt och viktigt planeringsdokument eller att do-
kumentet ska innehalla (huvudsakligen) taktiska eller 6vergripande handlingsstt.

Aldre oklarheter

Bundenheten innebér inte, enligt forarbetena, nagra nya forpliktelser for myndigheter och
kommuner, utan &r ett tydliggérande av vad som géllt sedan miljébalken infordes?'®. Det kan
vara korrekt dven om det tidigare inte fanns en regel som angav detta, men det innebar anda
inte att fragan nu ar ointressant, eftersom det inte heller tidigare var klart vad som avses. Vi-
dare &r det fraga om en striktare formulering i den andrade lydelsen. Det &r for vattendirekti-
vets del ocksa fraga om andra forhallanden som ska behandlas i atgardsprogram. Vattenplane-
ringen &r pa sa satt unik (och ny) genom det samband som finns till kommunal planering av
markanvandningen.

Det valda uttryckssattet "myndigheter och kommuner” innebar férmodligen en andring. Till
skillnad fran det mera vanliga "statliga och kommunala myndigheter” leder det till att d&ven
fullméaktigebeslut blir bundna av vattenmyndigheters atgardsprogram. Inneborden av detta i
forhallande till kommunalt sjalvstyre, oavsett planmonopolet, ar inte hellre narmare beskrivet,
men efterfragat i riksdagsdebatten®!’.

22 MJUT s 28 ff.

213 Dessa kan dock pé intet satt ersatta en klagoratt, vilket utvecklas fortjanstfullt i Boverkets yttrande 6ver SOU
2002:107.

214 Fragan om bundenhet har utvecklats av Boverket i skrivelse till bl.a. miljédepartementet, 2004-04-14, Dnr
20820-625/2003. Bundenhet i ett formellt perspektiv beskrivs i féljande avsnitt om reglers giltighet.

215 prop. 2003/04:2 s 24.

218 prop, 1997/98:45 del 1 s. 260 f.

27 MJU7. Mbjligen kan forordningens regel om mojligheten att lyfta bl.a. lagstridiga atgarder till regeringen ses
som ett forsok att mote den debatten, eftersom det kan balansera bundenheten i forhallande till olika maktkon-
stellationer. Eftersom det saknas motiv till férordningen ar det emellertid inte alls sékert att detta varit en avsedd
funktion. Det ar emellertid annars svart att forsta syftet med en sddan regel, dér tio rader 4gnas &t hanteringen av
olagliga atgarder. Det uttrycker i vart fall inte ett gediget fortroende for de nya vattenmyndigheternas resurser
(tid, pengar, personal) for att hantera de uppgifter som alagts dem. Se forordning (2004:660) om forvaltning av
kvaliteten pa vattenmiljon, 6 kap 4 §.
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Planering och planering

Vattenplanernas relation till 6vrig fysisk planering &r inte klarlagd och darfor inte heller sam-
ordnad. Forvaltningsplanen beskrivs som ett slags verksamhetsberattelse, som bl.a. ska anvén-
das for aterrapportering till EG-kommissionen. Planens karakterisering, saval som atgards-
programmens, motsvarar emellertid till stor del det som normalt betecknas fysisk planering,
inklusive samradsprocesser med allmanheten och berérda myndigheter. Skillnaden &r att vat-
tenplaneringen utgar fran vattnet och naturvetenskapliga forutsattningar medan kommunal
fysisk planering utgar fran ett samhallsperspektiv och med behoven av saval mark som vatten
som gemensam utgangspunkt.

Separata vattenplaner igen

Den samlade planeringen av mark och vatten kom med plan- och bygglagen (1987) och moti-
verades bl.a. av att vattenfragor skulle behandlas pa likartat satt som markfragor och att de
dmsesidiga konsekvenserna dé skulle kunna beaktas lattare.*® Tidigare hade fragan om sepa-
rat vattenplan utretts under lang tid, jamte den lampliga samordningen med markplaneringen.
Utredningslaget idag synes ha flera likheter med det pa 1970-talet, med den skillnaden att det
nu finns erfarenheter av hur den samlade fysiska planeringen praktiskt kan hantera vattenfra-
gor.

Dubbla huvuden eller kluven tunga

Vattenmyndighetens roll i forhallande till andra statliga organ, centrala verk och lansstyrelser,
ar inte klarlagd. Fér kommunernas del innebér det att samradsparten i den fysiska planeringen
kan delas upp (en for vatten och en for mark och 6vriga fragor), mojligen kan dven den statli-
ga kontrollen (12 kap PBL) komma att bevakas av tva instanser. Fragor om samrodning, ef-
fektivitet, ansvarsfordelning etc. ligger uppenbara.

Samrad for utbyte, forankring eller uttrottning

Dagens mangfald av samradsprocesser for planering av anvandningen av den fysiska miljon
(kommunala 6versiktsplaner, omradesbestammelser och detaljplaner, statliga infrastruktur-
planer, verksamheternas projektplanering med miljokonsekvensbedémningsprocesser) far
sallskap av tva nya foreteelser i och med programmen for atgarder och planerna for forvalt-
ning av avrinningsomradena. Splittringen pa en mangd processer och beslutsdokument, med
flera olika ansvariga myndigheter och aktorer, gor helhetshedémningar saval som samordning
svarare och sist, men inte minst, blir det svarare for allmanheten att bevaka och driva en fraga
da den ryms pa flera arenor, samtidigt, och med oklar ansvarsfordelning mellan aktorerna.

Paradigmskifte eller metodutveckling

Metodologiskt uppstar fragetecken kring planering som beslutsredskap. Planering bygger pa
avvagningar och prioriteringar, vid Overlappande och konkurrerande eller motstridiga intres-
sen. Ramar for de avvégningarna har alltid funnits, exempelvis restriktioner som ger plane-
ringsforutsattningar oavsett om de ar naturgivna, tekniska, ekonomiska eller liknande. Pa sa
satt ar det inget markvardigt att vattnets mal och normer nu sétter ramar for planeringen.

Det som ar annorlunda ar emellertid att det nu géller hela den yta och funktion som plane-
ringen avser, eftersom vattnet och marken ar 6msesidigt beroende, och inte en avgrénsad del.
Vad kan kommunerna forfoga 6ver i sin planering i framtiden? Nar far de besked om detta?
Vilka fragor ar i framtiden avvagningsbara och vad &r redan avgjort genom att den naturve-
tenskapliga malsattningen satts? Vilka aktorer satter malsnoret: naturvetenskapliga experter,
jurister eller politiker?

218 prop. 1985/86:1 s 103.



65

Malsnoret ar for dvrigt av olika "tjocklek”. Normer for vattnets kvalitet och kvantitet ar delvis
mal (6nskvarda forhallanden), delvis etappmal eller riktvarden och delvis "akta” normer (bin-
dande reglering enligt sedvanligt juridiskt sprakbruk).?*® Det ger inte bara pedagogiska forsté-
elseproblem utan i hog grad bekymmer i tillampningen, da mal for vatten, luft etc. ska beaktas
jamte ovriga formella krav pa hansyn, andra stoppregler (t.ex. Natura 2000) och avvagnings-
regler (t.ex. riksintresse friluftsliv). 1 vilka situationer &r de 6verordnade, jambordiga eller
underordnade? En annan komplikation for tillampningen ar de miljokvalitetsmal som inte far
formanen att kallas normer och som rimligen far forvantas tappa tyngd i samtliga slag av be-
démningar. Det galler biologisk mangfald, god bebyggd miljo, storslagna fjall och andra vér-
defulla kvalitéer for ménniskan i samhallet.

Vad betyder "galler”?

Det finns grundldggande oklarheter om reglernas innebdrd och giltigheten hos olika institut i
det svenska systemet, vilket framgar inte bara vid diskussion med berérda myndigheter utan
aven direkt av forarbetena, vilket i sig ar uppseendevackande men ingen fraga for denna fors-
tudie. Den grundldggande missuppfattningen synes vara att alla regler i miljobalken per auto-
matik ska tillampas i alla andra lagar, om det géller sddana férhallanden som miljébalken av-
ser.”?® Det ar emellertid inte lagligen méjligt, eftersom endast de bestammelser som anges i en
lag, direkt eller genom hanvisning, far tas till stod for beslut i den lagen. Det forhallandet att
atgardsprogram far omfatta alla foreteelser, och ska binda myndigheter och kommuner, inne-
bér darfor inte att reglerna om normer och program far grunda beslut i andra lagar. Som fram-
gar av tex. forslag till atgardsprogram for luft kan atgarder forutsatta flera regelandringar
innan de kan genomforas.

Férarbetena till foljdlagstiftningen ger en tydlig?** beskrivning av de formella férutsattningar-
na for styrning®?. Laglighetsprincipen innebér att omfanget av prévningen enligt en lag be-
stdms uteslutande av reglerna i just den lagen. Dock &r det mojligt att foreskriva att dven an-
nan lagstiftning ska tillampas, dvs. genom en uttrycklig h&nvisning till den andra lagen. Det
kan beskrivas sa att reglerna i miljobalken givetvis "galler”, men for att fa laggas till grund for
myndighets beslut enligt annan lag maste de uttryckligen finnas med i den aktuella lagen.

Typfall

Pa foljande sida visar en tabell tankbara situationer dar normer och atgarder kan aktualiseras.
Det handlar dels om formella myndighetsbeslut av nagot slag, vilka kan vara antingen kopp-
lade till miljébalken eller inte vara det’”®. Det handlar dels om &tgarder av enskilda och andra
aktorer, som antingen faller under de allménna hansynskraven i miljobalken eller inte gor det.

219 prop. 2003/03:2 s. 22.

220 Grunden skulle vara 5 kap 3 § miljobalken.

221 prop. 1997/98:90 s 150 stycke 4. Aven dessa forarbeten inrymmer oklarheter och séger delvis emot sig sjalva,
bl.a. genom att pa nagot stélle pasta att MB 5 kap 3 § galler direkt i andra lagar. Det kan antas bero pa att avsnit-
ten i forarbetena skrivits av olika personer och att en samlad granskning sedan inte har genomforts. Jamfor t.ex.
avsnitten om skog s 249 6verst, farled s 200 st 4, ellagen s 204 och 206 samt ekonomisk zon s 240 st 3. Det sy-
nes ha varit en ”sektorsvis” uppdelning av skrivansvaret.

222 Regeringsformen 1 kap 1 §, 9 § ger uttryck for delar.

223 Det &r inte en gemensam logik for hanvisningarna i olika lagar eller for de lagar som i 6vrigt &r kopplade till
balken. For den sarskilt intresserade kan foljande noteras. | tabellens ruta A 2 finns bade lagar som delvis kopp-
lats till miljobalken och lagar som star helt utanfor miljobalkens tillampning. For t.ex. minerallagen ska inte nor-
merna tillampas men hénsynsreglerna i 2 kap ska tilldmpas och verksamhetsuttvaren ska iaktta hansyn (B 1).
For luftfartslagens del ska bade hansynsregler och normer tillampas vid lokalisering av flygplats, men ingendera
géller vid beddmningen av luftfartygs miljovardighet (MB 1 kap 7 §). Vid planeringen av infrastrukturinvester-
ingar nationellt och regionalt och vid planering av kollektivtrafik ska varken normer eller miljobalken i évrigt
tillampas. Dessa lagar har inte heller varit uppe till diskussion i foljdlagstiftningen och det ar darfér inte mojligt
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Krav pa hansyn enligt miljobalken galler for den som vidtar atgarder med mer &n obetydlig
storning i det enskilda fallet?*, varvid bristande hansyn kan leda till ingripanden frén till-
synsmyndighet. Ingripandena kan riktas mot enskilda, foretag, myndigheter etc. och kan gdra
det oavsett om det finns tillstand till aktiviteten enligt andra lagar eller inte””®. Normerna kan
saledes direkt tas som stdd for tillsynsingripanden mot aktérer som bidrar till Gverskridande.
Aktorerna ar pa sa satt skyldiga att félja normerna i sin dagliga garning, sa att arbetet inte
bidrar till éverskridande. Detta innebér emellertid inte att t.ex. Boverket tillampar normerna
nar en ny resepolicy antas, men normerna blir ett stod for lamplig utformning av deras interna
regler.

Skiljelinjen kan sammanfattningsvis sigas ga mellan att beakta normernas krav i det dagliga
och att tillampa dem i beslut enligt viss lag, varvid en uttrycklig hanvisning maste finnas.

att veta om de &r bedémda irrelevanta eller om de bara &r bortgldomda. Energiplaneringen liksom VA-planer har
emellertid varit uppe till bedémning i arbetet med féljdlagstiftningen, men inte alls kommenterats vad avser nor-
mer, och da far anses klarlagt att normer inte ar aktuella for tillampningen. Hanteringen av olika beslutstyper i
foljdlagstiftningen kan tankas paverka mdjligheten att binda besluten savél som verksamheterna med stod av
kommande atgardsprogram och ar darfor en fraga av stor praktisk betydelse.

224 Ar det mindre &n obetydlig stérning i det enskilda fallet saknas dock laga stéd for tillsyn enlig miljébalken.
Denna del av tabellen &r dock mindre intressant, eftersom dverskridna normer borde gora situationen allvarlig
och inte obetydlig.

225 Det kan dven kravas tillstand enligt balken for den storande verksamheten, oavsett om verksamheten har
provas enligt annan lag eller inte. Sddan dubbelprévning dr vanlig men inte komplicerad utifran de perspektiv
som nu behandlas, och tas darfor inte upp vidare.
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A. TILLAMPA LAGAR OCH FORORDNINGAR

detaljplan enligt plan- och bygglagen,
avverkning  enligt  skogsvardslagen,
torvtékt enligt torvlagen,
foreskrifter om markavvattningsférbud
eller kommunal prévningsplikt for grund-
vattentékt.

A. Beslutsmyndigheter B. Enskilda, foretag och myndighe- | @
ter s

A 1. Myndighetsbeslut kopplade till nor- | B 1. Aktiviteter och beslut med hé&n- :;
mer i 5 kap MB (h&nvisning finns) synsplikt enligt 2 kap MB ;
Exempelvis beslut om | Nagot som riskerar mer &n férsumbar éj
miljofarlig verksamhet och vatten- | skada eller oldgenhet for ménniskor 3
verksamhet enligt miljobalken, | och miljo, | o
arbetsplan enligt vaglagen, | dels verksamhet med tillstand enligt | ©
@)

<

miljobalken men inte enligt annan lag,
dels verksamhet med tillstand enligt
annan lag men inte miljobalken, och
dels aktiviteter/beslut utan nagon
provningsplikt som t.ex. privat ved-
eldning, kommunal parkeringsstrategi,
foretags och myndigheters rese- och
upphandlingspolicy, utlokalisering av
myndighet, bussbolags val av drivme-
del, djurhallning utan prévningsplikt,
odling.

A 2. Myndighetsbeslut ej kopplade till
normer i
5 kap MB (ingen hanvisning finns)

Exempelvis bearbetningskoncession en-
ligt minerallagen, plan for vatten- och av-
lopp, kommunal energiplan, kollektivtra-
fikplaner, regionala infrastrukturplaner,
beslut om debitering av skatter (prévning
av t.ex. reseavdrag), foreskrifter om och
beslut om bidrag till fastbransleanlégg-
ningar, godkannande av luftfartygs mil-
jovérdighet, reglering av arbetsmiljo.

B 2. Aktiviteter och beslut utan héan-
synsplikt enligt 2 kap MB (2 kap 1 § 2
st)

Nagot som ar forsumbart i det enskil-
da fallet, kanske val av metod for
grasklippning, val av bostadsort, val
av transportmedel (buss, bil, samak-
ning), materialval i bostadshus, val av
form for uppvarmning i enskildas fas-
tighet (men knappast for hyreshus),
val av semesterort, val av ort for per-
sonalens konferenser.

Steget fran “galla” till genomfora

Atgérdsprogram far lagligen?”® och méste i praktiken omfatta alla slags aktiviteter som behévs
for att klara normer om luft, vatten etc. Programmet far med andra ord ta upp vad som helst i
alla falten i tabellen. Det &r emellertid olika tillvagagangssatt for att genomdriva forandringar
i respektive ruta.

Besluten av myndigheter och kommuner i faltet A1 & bundna av normerna, vilka direkt ska
hindra nya negativa beslut oavsett om det finns &tgardsprogram eller inte. Atgardsprogram
kan knappast bidra med nagot i den delen. Information kan givetvis forbattra tillampningen,
men &r knappast en atgard som kommer i tanken nar det ska handla om sadant som ska binda
beslutanden. Atgarder vid verksamheten som s&dan beskrivs nedan (B1). Om ett &tgardspro-
gram emellertid anger nagot som paverkar bedémningarna av ett visst fall, uppstar fragan om

2 MB5kap 6§
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beslutsmyndigheten verkligen kan vara bunden av atgardsprogrammets bedomningar i sina
egna beslut. Det kan t.ex. handla om prioritering av ett visst mal framfor andra, vilket kan
paverka avvagningen mellan intressen i ett arende, eller restriktioner mot viss typ av verk-
samhet som t.ex. forbrukar mycket vatten. En sdkande kan dock i det konkreta fallet visa att
andra atgarder ar mera effektiva och att den sokta verksamheten ar tillaten i Gvrigt. Det synes
lagligen tveksamt att i detta lage neka verksamheten tillstand med hanvisning till att atgéards-
program “forbjuder” denna typ av aktivitet. | sa fall skulle programmet faktiskt vara bindande
for enskilda.

Om det i rutan Al istéllet handlar om att myndighet eller kommun ska skapa ett beslut, exem-
pelvis att ta fram en Gversiktsplan med visst innehall eller att planlagga mark for visst an-
véandningssatt eller att planera vagkorridorer med dven andra syften &n dem som omedelbart
framgar av vaglagen, ar ocksa fragan hur bundenheten ska bedomas. Det finns givetvis moj-
lighet for regeringen att ge vagverket i uppdrag att ta fram sadana planer och planférelagga
kommun att verkstalla viss planering.??” Det synes emellertid hogst tveksamt att atgardspro-
gram av t.ex. vattenmyndighet skulle vara avsett att ha samma funktion som dessa bada typer
av regeringsbeslut. | praktiken kan atgarden i stéllet rikta sig mot regeringen, sa att andra be-
fintliga och mera lampliga genomféranderedskap anvénds och dar lagkonflikter inte skapas.

Besluten i A2 far inte grundas pa en tillampning av normerna, eftersom hanvisning saknas.
Bidrag till vedkamin kan t.ex. medges aven om det uppenbart strider mot en norm om luftkva-
litet. Eldning kan dock hindras genom tillsynsmyndigheters ingripande, om det inte finns
tillatlighetsbeslut enligt miljobalken (B1); ett tillstand racker ej. Denna s.k. dubbelprévning
illustrerar hur miljobalken géller bredvid (inte under) andra lagar nar det handlar om hélsa och
miljo. Atgardsprogrammen kan for dessa lagar darfor ha tva slags strategier: den ena fokuse-
rar besluten (A2) och den andra verksamheten (B1).

Strategin som riktar in sig pa besluten forutsétter att det effektivaste sattet att klara normerna
ar att motverkande beslut (hadanefter) ska stoppas. Om befintliga materiella regler tillater att
sakfragan beaktas i besluten, kan allmanna rad foreslas som atgard med syftet att paverka
praxis. Saknas materiella regler som kan medge andrad praxis blir den foreslagna atgarden
regelandring. Atgérden att utfarda allmanna rad fullféljs av ansvarig (central) statlig myndig-
het, vilken &r forpliktad att fullfolja denna uppgift fran ett faststallt atgardsprogram. Behovs
andring av lag eller férordning kan atgarden anses binda regeringen (som ar myndighet) sa till
vida att forordning ska tas fram respektive proposition om lagéndring. Riksdagen ar emeller-
tid ingen myndighet och ar inte bunden av atgardsprogrammet.

Strategin att fokusera pagaende verksamheter har tva huvudsaklig linjer; tillsyn och foreskrif-
ter. Alternativen information, avtal och pengar finns forstas ocksa, men utvecklas inte har. For
pagaende verksamheter utan tillstand eller med tillstand enligt lagen utanfor men inte enligt
miljobalken, kan tillsynsmyndigheter krava den hansyn som atgarderna behéver. Det kan vara
t.ex. forelaggande om viss atgard, att soka tillstdnd eller omprévning eller forbud. Ar det ett
stort antal verksamheter blir istéllet generella foreskrifter enligt miljobalken ett effektivare
redskap &n tillsynsingripande i varije fall.??®

Valmojligheterna i den ovan beskrivna strategin for verksamheter géller oavsett om det &r
verksamheter som berdrs av beslut utanfor balken eller &r provningsfria eller har beslut enligt
balken men som inte reglerar den aktuella fragan (se B1).

Nar det géller bundenheten i atgardsprogram som riktar sig till tillsynsmyndigheter, kan at-
garden t.ex. besta i att ange var behovet av ingripanden ar storst utifran just den aspekt som

227 planférelaggande i 12 kap 6 § plan- och bygglagen.
2 MB9kap58§.
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det aktuella programmet bevakar (har vatten). Pa sa sitt tillfors argument for tillsynsmyndig-
heternas prioritering i planeringen av tillsynen. Bundenheten av prioriteringen, sarskilt nar
flera atgardsprogram (for olika normer) gor olika bedémningar, &r inte sjalvklar. Andra ange-
lagna aligganden i tillsynen, som inte hor ihop med atgardsprogram, kan behdva ga fore och
atgarder med viss tidpunkt kopplad till sig kan kanske anses bindande i sak men inte i tid.

Det ar som framgar ovan inte klarlagt vilken praktisk (ratts)verkan atgardsprogram och for-
valtningsplan har i forhallande till enskilda, till givna tillstand, till kommunala fysiska planer
och statlig fysisk planering (arbetsplan, jarnvagsplan etc.). Den modell som Riksdagen godtog
for Natura 2000 pekar pa att rattsverkan ar en angelagen fraga att klargora, med tanke pa mak-
ten over marken, de ekonomiska féljderna och kravet pa klarhet i forhallande till enskilda.
Forarbetena till Natura 2000 anger saledes att dldre beslut som strider mot Natura 2000 maste
andras, aven detaljplaner med pagdende genomférandetid men fragan om kommuns ersatt-
ningsskyldighet i sadana fall togs inte upp narmare. Skyldigheten att anpassa sig efter nya
regler om Natura 2000 géller aven pagaende markanvandning. En motsvarande syn i tillamp-
ningen pa atgardsprogram — for vatten, luft mm. — kan ge avsevarda konsekvenser.

Avslutande reflektioner

En allméngiltig tanke &r det dilemma vi till synes alltid hamnar i; det &r for sent att tdnka
(6verhuvudtaget eller i vart fall fardigt). Utskottets redovisning anger uttryckligen (som grund
for att avsla motion om avslag pa grund av ofullstandig och olamplig reglering) att ”har hand-
lar det om att hinna sétta lagar m.m. i kraft senast den 22 december 2003.”%*’ Denna tidsnod
galler ramdirektivet for vatten saval som direktivet om miljobedémning av planer och pro-
gram, vars framvaxande under mer an tio ar anda inte medfort en diskussion i sak om vad som
kan och bor paverkas i vart land. Nar det géller de &ldre direktiven om MKB for projekt var
det samma situation; fragan skulle enligt forarbetena tas upp i sin fulla utstrackning senare,
eftersom det vid tillfallet inte fanns tid for analys. Forslagen till 16sning ar desamma: 1at re-
geringen genom forordningar och vidaredelegation till expertmyndigheter 16sa uppgiften om
vad, vem och hur, dock med sa liten forandring som mojligt av det befintliga systemet. Mini-
malismen &r en allt 6verskuggande princip.

Fragan ar nar det blir dags for samlad analys. Direktiv om avfallsdeponering kanske stéller det
tillrackligt pa sin spets, sa att vi i framtiden i tillrackligt tidigt skede blir sa konkreta i vara
diskussioner att vi kan overblicka foljderna for landet. Resultatet av de mottagningskriterier
som utvecklas for deponierna kan i dagslaget t.ex. antas leda till att farligt avfall fran forbran-
ningsanlaggningar och atervinningsprocesser for aluminium far sandas till Tysklands saltgru-
vor. Nagon godtagbar plats finns inte i vart land.

En annan frdga som vacks ar om konsekvenserna av det minimalistiska angreppssattet &r en
medveten politisk abdikering och maktforflyttning till experter. Direktivens férsvenskning
kunde t.ex. ge uttryck for en politisk ambitioner; vad vill vi med denna mojlighet i vart land?
Darifran ar ett langt steg ned till (tjanstemannens?) motivtext: hur gor vi tillrackligt ratt med
minsta mojliga &ndring?

En annan grundlaggande fraga, for inférande av vattendirektivet savéal som 6vriga fragor som
just nu ligger under 6versyn i saval miljobalken som plan- och bygglagen, ar vilken utgangs-
punkt som ska valjas for uppgiften. Det formuleras nu ofta som sa, att regelverken ska sam-
ordnas och att kopplingarna mellan dem ska ses 6ver. Fragan &r vad det alls kan leda till. Ut-
ifran vems perspektiv ska samordningen ske? Vad innebar en koppling i praktiken? Det &r
nodvandigt att utga fran den tillampande verkligheten och se de olika beslutskulturer som

229 9003/04:MJUT s 11.
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rader inom olika lagar, exempelvis att planeringen sker med en presumtion for forandring
medan miljotraditionen presumerar bevarande. Notera att det inte ligger en vérdering om ratt
eller fel i detta. Olikheterna maste dock bekraftas som en utgangspunkt for analysen av regler
som styrmedel. | annat fall skapas parallella system, dér verklighetens beslut ligger lang ifran
de teoretiska systemen. Skillnaden mellan teori och praktik saknas dven vid forhoppningen att
det gar att samordna beslutssystem genom att koppla dem med olika typer av hanvisningar.
En koppling innebdr dock ingen férandring av det grundldggande systemet for beslutande
inom lagen, med ansvarsfordelning, maktutdvning, bedémningsgrunder, férharskande kun-
skapsteorier, vana vid viss typ av metoder, beskrivningar, aspekter och sa vidare i en lang rad.
Utan bedoémning av helheten kan férandring knappast vara att forvénta genom en enkel han-
visning.

Slutsatsen av detta, i generell mening, ar att vara lagsystem om anvéandningen av mark och
vatten (ett 50-tal regelverk) nu &r sa pabyggda och kopplande att de inte tal mera lappverk.
Det behovs en signal om vilka de politiska malen &r, konkret, samt en analys av vilka styrme-
del som behovs for att na detta saval som en utvardering av vilka aktorer som ska ha makt
over vilka fragor for att de valda styrmedlen ska kunna ha styrfart. Detta ar inte mojligt ge-
nom samordning och koppling utan tarvar ifragaséattande fran grunden. Miljobalken var kan-
ske ett steg pa vagen, aven om det nu kan antas att det var ett mycket litet steg och avsevart
mindre &n vi trodde.
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Kap 6. Sanktionssystemet — sila mygg och svalja kameler?

Under nagot ar har massmedia upprepade ganger formedlat bilden att oskyldiga smaféreta-
gare och bonder drabbas av avgifter for att de missat att sénda in uppgifter om sin verksam-
het. Nagon skada pa miljon har inte uppstatt men de har utan att veta det anda varit skyldiga
att sanda uppgifter om att ha startat frisersalong eller om en gédselstack som de haft i manga
ar. Samtidigt formedlas ocksa en bild av att verkliga miljobovar gar fria av olika skal: oin-
tresse eller okunnighet hos polis, aklagare eller domstolar eller pa grund av svarbegripliga
juridiska teknikaliteter.

Miljobalkskommittén har analyserat behovet av férandringar och foreslagit flera forbattring-
ar. Fragan ar om det grundlaggande problemet ligger i regelsystemet eller i stallet i myndig-
heternas olika roller. Vi har efter en inledande genomgang avslutat analysen av temat — inte
pa grund av dess bristande intresse utan for ttt det saknats tid att fullfélja dem alla. De inle-
dande reflektionerna finns dock med, som eventuellt stod for att Gvervaga om fragan ar fort-
satt intressant for forskning.

Bakgrund

Fragan har galler inte sanktionssystemets rimlighet utan hur det har kommit att upplevas och
framstallas i massmedia. Problemet ar saledes vilken bild av miljovarden som sanktionssy-
stemets utformning bidrar till att skapa. Att systemet framstar som i vissa avseenden olyckligt
ar okontroversiellt; miljobalksutredningen konstaterar foljande. “Sanktionssystemet skall
praglas av forutsebarhet och proportionalitet. Straff bor i huvudsak anvandas for de beteenden
som typiskt sett ar skadliga, farliga eller krankande for de intressen de &r avsedda att skydda.
Overtradelser som inte &r sé allvarliga att straff skall anvindas kan sanktioneras pa andra stt.
Det framstar ocksa som en dverreaktion fran samhallet att bade sanktionsavgifter och straff
utgar for dessa overtradelser.”*° Fragan ar om miljovarden gor good-willférluster som inte
star i proportion till de miljévinster som gors.

Fragan om bilden av systemet galler bade vem som rakar ut for paféljd och vem som gar fri
eller kommer lindrigt undan. Vi skall ge nagra exempel har fran hur bilden sett ut i lokala
media. Exemplen &r nagot anonymiserade eftersom den for oss intressanta fragan har inte
géller om enskilda individer eller tjanstemén handlar ratt eller fel. Vi understryker att det ar
den bild allméanheten fatt av exempel som far anses vara rimligt sakligt rapporterade i lokal-
press som vi inledningsvis tecknar. Vi tar saledes inte stallning till om framstallningen i alla
avseenden &r detaljerat korrekt. Vad vi vill peka pa ar vad litteraturvetare kallar "representati-
va anekdoter”?*! och ett system som pé grund av sin konstruktion drabbas av sddana.

Tillampningen
Det forsta exemplet géller en frisor av utlandsk hérkomst. Han drabbas av miljosanktionsav-

gift eftersom han underlatit att i tid och pa ratt satt anméla att han tar Gver som agare till en
existerande frisérsalong. | samband med etablering har han fatt hjalp av kommunens narings-

20 50U 2002:50, kap 9.3.

21 Hamtat fran en diskussion i Asplund, J. 1978: Teorier om framtiden. Kontenta/Liber. Stockholm. Original-
referensen ar Burke, K. (1962) A Grammar of Motives and a Rhetoric of Motives Cleveland.
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livsenhet och har enligt egen uppgift trott sig ha fatt besked om alla blanketter som skall fyllas
i och alla uppgifter som skall Iamnas. Han drabbas av en miljésanktionsavgift. Nagon faktisk
negativ miljopaverkan av verksamheten kommer inte fram utan det ar den formella fragan om
att han inte uppfyllt sin formella skyldighet att rapportera. | lokalpressens rapportering &ar det
tva teman som lyfts fram: Invandrare som vill "gora ratt for sig” som smaféretagare men
drabbas av for honom obegriplig byrakrati eftersom nagon faktisk miljéskada inte laggs ho-
nom till last. Kommunens ansvar for radgivning och formalismen i att inte kunna ta hansyn
till att mannen varit i god tro.

| nasta exempel ar bristen pa koppling till faktisk miljoskada annu mera pataglig. En foretaga-
re kdper av kommunens fastighetsbolag en lackeringsverkstad. Enligt den tekniskt och milj6-
massigt ansvarige pa kommunen har verkstaden som drivits i kommunens regi redan uppfyllt
alla stallda krav och korrekt anméalan om verksamheten lamnats. Féretagaren far vissa rad om
miljomassiga forbattringar som han genomfor. Pa grund av semester kan kommunen emeller-
tid inte ta emot anmalan om att han Gvertagit rorelsen, vad han avser att gora och de atgarder
han vidtagit for att minska verksamhetens miljopaverkan ytterligare. Han paborjar darfor ar-
bete i lokalerna och drabbas ndr han efter semestern lamnar anmélan av sanktionsavgift.

Mot dessa tva exempel pa vad som framstalls som “den lille mannen som drabbas av forma-
lism” star da exempel dar individer eller foretag som uppenbarligen astadkommit betydande
negativ miljopaverkan kan ga fria av skal som framstar som starkt formalistiska. Typexemplet
i stor skala skulle kunna vara grundvattensankningen i Hallandsasen som visserligen varit
vasentligt storre an vad det givna tillstandet medger. Men eftersom utpumpning av vatten ur
en misslyckad tunnelborrning inte i formell mening &r ett vattenavledningsforetag krévs inget
sadant tillstand och en avledning av vatten som bevisligen medfor en grundvattensankning
som bedémts som oacceptabel blir inte straffbar.

I den lilla skala som diskussionen hér géller kan féljande tjana som illustration. Ett skogsom-
rade av urskogskaraktar har inte kunnat reservatsskyddas av lansstyrelsen eftersom man inte
natt en uppgorelse med markéagaren. Omradet har dock klassats som nyckelbiotop av Skogs-
vardsstyrelsen vilket innebar att krav pd samrad fore avverkning foreligger. Agaren har slut-
avverkat omradet och enligt Skogsvardsstyrelsens handlaggare utfort arbetet i syfte att syste-
matiskt forstéra naturvardena. Tingsratten ansag det emellertid inte bevisat att samradsplikten
uppsatligen asidosatts. Hovrétten beviljade inte prévningstillstand. Den ansvarige miljoakla-
garen konstaterar att tingsratten valt ett botesbelopp som forefaller jamstélla tilltaget med
snatteri samt att det enligt hans mening speglar en syn pa miljébrott.

Detta senare fall skall naturligtvis, nar det géller allménhetens eller medias uppfattning om
rimlighet, ocksa kontrasteras mot de restriktioner som kan drabba omgivningen till ett Natura
2000-omrade.

Exemplen kunde mangfaldigas men racker for att peka pa fragor som fortjanar principiell
uppméarksamhet. Vi menar emellertid att kombinationen av exempel visar pa nagot mera
komplext dn det som ofta framkommer och som det tredje exemplet visar, namligen att akla-
gare och domstolar tycks ta latt pa miljobrott. De visar en for media och allméanhet obegriplig
kombination av att domstolar kan ta latt pa vad som framstar som verkliga brott samtidigt som
administrativa sanktioner kan palaggas den som av okunnighet eller oaktsamhet underlater att
rapportera, men faktiskt inte dstadkommer ndgon skada och inte ens risken for skada synes
beaktansvérd.

Avslutande reflektioner

Uppenbarligen finns medvetenhet om problemet, men kommittén har skjutit den samlade re-
visionen av sanktionssystemet pa framtiden. De mindre justeringar som ska trada i kraft hos-
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ten 2003 handlar om de dubbla sanktionerna for foretagare, da miljosanktionsavgift saval som
botesstraff aktualiseras for en ringa forsumlighet. Det &r i och for sig véllovligt syfte, att un-
danrdja det som allmant uppfattas som obehévlig dubbelbestraffning, men det utgor anda en
tveksam reform.

Det skapas namligen ett intrikat och svarbegripligt system med atalsprévning for dessa dub-
belfall samtidigt som det finns generella méjligheter till atalsprévning och straffrihet for ringa
brott. Allt for forfinade system bidrar inte till allménhetens rattsmedvetande och erkénsla av
behoven av olika sanktioner.

Det kommer dessutom fortfarande att finnas behov av resurser hos tillsynsmyndighet, aklaga-
re och ibland polis, for att anméla och darpa sortera bort de icke straffvarda garningarna.

Det ar ocksa olampliga signaler som sands fran samhéllet. En garning begangen av naringsid-
kare ska leda till en enkel administrativ avgift, medan samma garning av en enskild person
kommer att leda till atal och straff (boter).

Fragor att 6vervaga vidare kan emellertid handla dven om ansvarsfordelningen mellan olika
aktorer. | flera sammanhang har redan uppmérksammats hur politiskt bemannade beslutsorgan
hanterar sina olika uppgifter pa olika satt. Namnder har atalats och démts. Tjansteman har
slutat medan andra har sagts upp.

Styrmedel ska, for att verkligen styra, leda till férandringar i verkligheten och da maste akto-
rerna hantera redskapen pa ett kompetent och hantverksmassigt satt. System av regler som ar
sa komplexa att de svarligen kan hanteras ens av specialiserade jurister kan knappast antas
vara lampliga redskap for alla yrkeskarer.
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Kap 7. 3G-systemet — kommuner och miljobyrakrati som
syndabock?

Tva bilder av utbyggnaden av tredje generationens mobiltelefoni — 3G eller UMTS-systemet —

har med varierande styrka konkurrerat om uppméarksamheten under nagra ar. Enligt den ena
ar 3G av betydelse for att Sverige ska behalla sin stallning som en av varldens ledande 1T-
nationer. Regeringen och operattrerna utformade ett system som skulle ge hela landets be-
folkning tillgang till den nya tekniken. Kommunerna och miljévarden dventyrar nu detta. Ut-
byggnaden hindras enligt denna uppfattning av att varje enskild mast, som ska bara séandare,
ska bygglovsprévas av kommunerna och att lansstyrelserna dessutom ska lagga miljosyn-
punkter pa masterna. Vissa kommuner hindrar utbyggnaden helt genom att fatta beslut om
mastfria zoner, felaktigt tillampa “’forsiktighetsprincipen™ eller gora egna, osakliga beddm-
ningar av stralningen fran sandarna. Sa ser den ena bilden av laget for 3Gutbyggnaden ut.
Enligt denna bild — som byggts under av saval operatorer som regeringsledamoter — ar 3G
utbyggnaden ett gott exempel pa att miljoprévning och byrakrati utgor hinder for ekonomisk
tillvéxt. Den motsatta bilden malar i stallet upp att kommunerna pa ett ansvarslost satt lagger
sig platt for operatorernas planer och patryckningar och darmed slapper fram ett omfattande
nat av sandare, som forfular landskapet och utsatter befolkningen for ok&nda risker. For att
kora over allménhet och markagare har regering och riksdag dessutom genomdrivit att ope-
ratorerna skall fa tillgang till mark Bada dessa bilder ar osakliga men de tjanar syften, som
pa sikt kan vara skadliga bade for planering och miljévard. De kan dessutom leva sida vid
sida genom att tala till olika grupper.

Myten om att utbyggnaden hindras av planerings- och miljobyrakrati passar de som vill for-
svaga planering och miljoprévning. Bilden av ett system som ar maktldst infor utbyggnadsin-
tressen forsvagar manga manniskors tilltro till planering och miljévard.

Bakgrund

I december 2000 fick fyra operatorer tillstand for rikstackande nat for det s.k. 3G-systemet,
tredje generationens mobiltelefon eller med det mera tekniska namnet UMTS-systemet. Tack-
ningsgraden ska bli hog, dvs. 99.98 % av den bofasta befolkningen ska enligt licensvillkoren
ha full tillgang till fyra operatorers tjansteutoud. Vid arsskiftet 2003/04 skulle fyra konkurre-
rande system varit i full drift i Sverige. Sa var inte fallet. En av de operatorer som fick licens
har dragit sig ur och de dvriga har fortfarande en varierande men vésentligt lagre tacknings-
grad an vad villkoren foreskriver.?*? Framférallt &r det i landets glesbefolkade delar som ut-
byggnaden kraftigt slapar efter. Utbudet av tjanster &r hogst oklart liksom abonnenternas in-
tresse for att byta fran GSM-systemet. Tillstandsvillkoren omfattar tackning av landet, teknisk
standard, vissa konkurrensfragor mm. Licenserna tilldelades pa bas av en “skonhetstavling”
dar operatdrerna tdvlade om att 6verbjuda varandra i snabb utbyggnad till full tdckning. Den
hdga tackningsgraden ingick som en forutsattning och konkurrensen utgjordes i grunden av
utfastelser om hastigheten i utbyggnadstakten. Detta i motsats till 6vriga Europa dar licenser-
na auktionerats ut. Ambitionerna vad géller bade utbyggnadstakt och tackningsgrad i Sverige

282 Operatorerna ar fortfarande fyra eftersom Telia som inte fick ndgon licens samarbetar med Tele2.
Beskrivningen galler vid méanadsskiftet september/oktober 2004.
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var och &r i jamforelse med andra lander i EU avsevart hogre.® Till konkurrensideologin
horde ocksa att operatorerna skulle bygga upp egen infrastruktur for sina system. Nar licen-
serna delats ut spekulerades i massmedia om ett mycket stort antal master som skulle behdva
byggas, storleksordningen 50 000 master. Att hantera tiotusentals bygglov pa mindre &n tre ar
skulle lagga en stark press pa kommunerna. Dartill kommer eventuell miljoprévning. Bada
prévningarna skulle kunna bli lidande av tidsndden men ocksa bli ett hinder for utbyggnaden.

Utbyggnaden av 3G-systemets fysiska infrastruktur studeras i ett forskningsprojekt inom ra-
men fér MiSt-programmet®*. En rapport frén ett forprojekt som behandlar planeringsfrégorna
under den inledande fasen av 3G-utbyggnaden ar utgiven. Den allmdnna beskrivningen av
3G-systemet, licensvillkor mm &r hamtad fran denna rapport kompletterat med material in-
samlat i projektet.?*® Vi skall har kort belysa négra av de viktigaste frégorna i 3Gutbyggnaden
eftersom de val exemplifierar flera av de fragor som vi i denna rapport intresserar oss for.

Utbyggnaden som ett spel

Utbyggnaden av 3G-systemets fysiska infrastruktur kan ses som ett spel med tre huvudakto-
rer: operatdrerna, staten och kommunerna. Staten har delat ut licenser med mycket ambitidsa
krav pa tackning och utbyggnadstakt. Operatorerna, a sin sida, har ett intresse av den utbygg-
nad som ger bast ekonomi och marknadsposition, vilket inte ndédvandigtvis innebdr att de har
ett intresse av vare sig den foreskrivna tdckningsgraden eller den utbyggnadshastighet de sjal-
va drivit fram i skonhetstavlingen. Kommunerna ska slutligen handldgga ansokningarna om
bygglov fran operatorerna; kraven pa utbyggnadshastighet ar har ett uppenbart problem. Sta-
tens roll ar emellertid inte entydig i detta spel. Bevarandeintressen, miljo- och stralskydd,
flygsakerhet, forsvarets krav osv. representeras av ett antal centrala myndigheter och betréf-
fande bevarandeintressena ocksa av lansstyrelserna. Staten ska ocksa 6vervaka utbyggnaden
och bygglovshanteringen, hantera 6verklaganden osv. Tillstandssystemet ar dessutom inte
entydigt eftersom tva parallella men okoordinerade processer enligt respektive plan- och
bygglagen (PBL) och miljobalken (MB) &r aktuella. Oavsett hur det & med det vetenskapliga
underlaget for att havda att systemet inte medfor halsorisker ar oron for stralningen en hogst
reell faktor. Ingen av de tva tillstdnds- och prévningsprocesserna hanterar emellertid fragan
om elektromagnetisk stralning fran systemet. Kommunerna sitter ocksa pa flera stolar. De kan
ha intresse av den service 3G-systemet ger foretag och boende. Samtidigt ar det pa kommu-
nerna som allméanhetens oro for stralning fran systemet fokuseras. Deras situation &r inte en-
kel: de maste ge lov till master som uppfyller Plan- och bygglagens krav men skall ocksa som
tillsynsmyndighet stoppa halsofarlig verksamhet.”® Spelet har séledes flera dimensioner och
aktorerna kan i olika sammanhang gruppera sig i olika konstellationer, reglerna for spelet &nd-
ras eller uppfattas olika av olika aktorer och malet for operatorerna kan vara ett annat &n det i
villkoren uppgivna.

2% Framgar t.ex. av sammanstallning i PTS rapport: UMTS-utbyggnaden Delrapport 2004-06-30. PTS-ER-
2004:26

234 E5r information om forskningsprogrammet Miljostrategiska verktyg, finansierat av Naturvardsverket se
WwWw.sea-mist.se

2% Emmelin, L, Soderblom, I (2002): Spelet om 3G — en forstudie av "mastfrdgan”. BTH Research report
2002:07. Rapporten finns tillganglig i pdf-format via rapportdatabasen i BTHs bibliotek: www.bth.se Referenser
for de utsagor som gdrs har om systemet allmént, ekonomin, l&get for killer applications” etc. finns i denna
rapport.

2% sandningsverksamheten dvs. mastens egentliga andamal prévas inte vid bygglovsprévningen och kraver inte
heller enligt cirkular fran Socialstyrelsen tillstand eller anmalan enligt t.ex. miljobalken. Miljodomstolen i Véx;jo
havdar i en nyligen avgiven dom att verksamheten inte ar att betrakta som miljofarlig verksamhet och att kom-
munen tvart emot vad Socialstyrelsen hévdar inte har tillsynsansvar. Dom 2004-09-13 Vaxjo tingsratt, mil-
jodomstolen M3411,04.
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Redan pa ett tidigt stadium borjade operatorerna framfora att kommunernas bygglovsprévning
av de enskilda master, som utgor infrastrukturen for systemet, utgjorde hindret for att uppna
de ambitiést satta malen i licensvillkoren.”” Férestaliningen underbyggdes pé olika satt fran
statens sida inte minst genom uttalanden av davarande bitradande naringsminister Mona Sah-
lin bl.a. i en intervju i en skrift utgiven av operatdrerna.”®® Péstdendena om att byrakrati for-
hindrar utbyggnaden har aterkommit men under slutet av 2003 och varen 2004 tonats ned
nagot. Operatorerna forsoker fa anstdnd med utbyggnaden och argumentet om forsening pa
grund av provningssystemet har av olika skal inte vunnit gehor hos Post- och telestyrelsen,
PTS. Operatorerna har till slut samordnat sig i forsoken att fa anstand och darvid gjort utfés-
telser om mera langtgaende samordning av mastinfrastrukturen i landets glesbefolkade delar.
Pastaendet att bygglovsprocesserna forsenat utbyggnaden upprepas i den skrivelse som opera-
térerna lamnat in.>*

Mot det som varit den dominerande bilden av byrakratisk forsening har efterhand en annan
det bild vuxit fram: att 3G-systemet tvingas fram och att kommunerna pa alltfor daliga grun-
der ger bygglov och att framférallt fragan om stralningens risker inte hanteras pa ett forsvar-
ligt satt. Tva av landets framsta miljodebattcrer, miljorattsprofessorn Staffan Westerlund och
Miljocentrums forestdndare Bjorn Gillberg, har i en debattartikel** havdat att kommunerna
har bade ratt och skyldighet att behandla utbyggnaden betydligt mera restriktivt an vad som
sker. De havdar dessutom att saval operatérer som kommuner kan komma att drabbas av
kannbara skadestand, baserat pa att fastigheters varde skulle sjunka genom illa placerade mas-
ter. Gillberg har senare aterkommit med en debattartikel dar han upprepar och utvecklar kriti-
ken mot kommunernas prévning.?* Gillberg havdar att det underlag som anvénds vid kom-
munernas bygglovsprévningar ar sa undermaligt att nagon reell prévning i lagens mening inte
sker. Utvidgningen av den s.k. ledningsratten till att omfatta ocksa placering av en telemast
betecknar han som ett rattsovergrepp i syfte att genomdriva 3G-utbyggnaden till avsevart lag-
re kostnad for operatdrerna. Riksdagen beslot 2004-06-17 att utvidga lagen om ledningsratt
till att galla ocksa placering av radiomaster som utgor lankar i ett sammanhangande system.
Det ger mojligheten for operatérerna att med en lantmateriforrattning komma at mark for en
mast mot markégarens vilja och for en engangsersattning. Gillbergs perspektiv i artikeln ar
intressant: han ser utbyggnaden som statens intresse lika mycket som operatorernas dvs. att
statens kontrollfunktioner fatt sta tillbaka for utvecklingsambitioner och att detta ocksa paver-
kar kommunernas handlaggning. Det senare skulle enligt Gillberg alltsa framst ske genom det
satt pa vilket 6verklaganden av bygglov hanteras.

I grunden ar 3G-utbyggnaden en fraga om avvagning mellan tva svarfangade faktorer. Pa den
ena sidan forestallningar om ekonomisk tillvaxt baserade mera pa allméan teknologioptimism
an pa analys. Pa den andra sidan relativt oklara miljohansyn och en oro for stralning som en-
ligt experterna ar obefogad. Utbyggnaden av mastinfrastrukturen illustrerar pa ett kompakt
och konkret sétt motet i landskapet mellan teknik- och utvecklingsoptimism och planeringens
forsok att hantera bade rationellt resursutnyttjande och miljointresse. Vi skall har kort beréra

27 tex. i en artikel i Ny Teknik 2001-01-24 pastdr Oranges entreprendr Skanska Telecom Networks projektle-
dare Mikael Torstensson att projektering och bygglov kan ta 6 — 16 veckor.

28 Odaterad annonshilaga till dagspress ”Mobila nat — radiovagor och sakerhet”. Enligt foretaget Rekyl kommu-
nikation som producerat bilagan fér organisationen ”1T-Foretagen” och operatrerna producerades bilagan i maj
2002.

%9 skrivelse: ”Ansokan om andrade tillstandsvillkor...” frin “operatdrerna” 2004-06-28. PTS diarienummer 04-
9599/10

240 DN Debatt 2003-03-09

241 DN Debatt 2004-06-24
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fragor som hanger samman med tillstandsprocesserna.

Mastinfrastrukturen som planerings- och miljéproblem

Det totala spelet om 3G é&r intressant ur manga aspekter. Diskussionen har skall ur denna rap-
ports dvergripande perspektiv emellertid begransas till nagra fragor:

= Utformningen av mastinfrastrukturen och hanteringen av plan- och miljéfragorna i licens-
givningen och utbyggnadens startfas.

» Har tillstandsprocesserna faktiskt kunnat konstateras vara ett hinder for utbyggnad enligt
licensvillkoren?

= Artillstindsprocesserna andamalsenliga?

= Sker miljo- och bygglovsprévningen pa ett korrekt satt eller ar kritiken for flathet infor
operattrerna befogad?

= Hur hanteras oron for elektromagnetisk stralning i tillstandsprocesserna?

= Skulle annan prévning, inklusive “strategisk miljobedémning” kunnat medftra en béttre
utbyggnad?

Fyra grundlaggande forhallanden bor noteras som inledning till diskussionen:

Ingen Gvergripande miljébeddémning gjordes inledningsvis for att klargora forutsattningarna
for att uppna en god utformning av systemet. Inga miljomyndigheter fanns pa listan dver re-
missinstanser for utformningen av villkoren for “skonhetstavlingen”. Miljofragorna — framst
oro for stralning och motstdnd mot masternas estetiska paverkan pa landskapet — hanteras
endast delvis och i efterhand, ad hoc och bade motségelsefullt och i vissa fall direkt felaktigt
av berdrda, centrala myndigheter liksom lokala beslutsfattare. Inte heller synes ha évervagts
vilka formella prévningar som hade varit behdvliga. Bygglov (plan- och bygglagen) behand-
lar endast mastens placering, inte alls sandarens verkningar. Samrad enligt miljobalken om
intrang i naturmiljon beaktar blott natur- och kulturvarden i landskapet. Generellt krav pa mil-
joprovning enligt miljobalken (med bedémning av halsofragor) finns inte, utan far forelaggas
fran fall till fall.

Mojligheten att genomfora lagstadgade provningar vid en fullstdndig utbyggnad av systemen
pa sa kort tid som tre ar ingick inte i bedémningen av om utbyggnadstakten var realistisk. Vid
tilldelning av licenser, och dédrmed de facto faststallande av systemets grundvillkor, forefaller
inga som helst dvervaganden ha férekommit om mojligheter att pa ca 3 ar gora den nodvandi-
ga formella prévningen av systemets infrastruktur.

Statens medansvar och intresse i utbyggnaden blir med den svenska modellen for licensgiv-
ning speciellt. Operat6rernas prestation for att fa licens ar att gora en utbyggnad som rimligen
inte & kommersiellt motiverad, i vart fall inte i den takt som de lovat och som déarmed utgor
grund for tilldelning. En tilldelning baserad pa mera realistiska utbyggnadsvillkor och bud-
givning om licensbeloppet storlek skulle inneburit en tydligare rollférdelning. Operatérerna
skulle sta friare att géra bedomningar av utbyggnadstakt och tackningsgrad i forhallande till
totala kostnader. Staten skulle fatt in medel som kunde anvants fritt for regionalpolitiska eller
andra satsningar i stéllet for att med nuvarande situation ha tackning och utbyggnadshastighet
som "naturaférmaner” fran operatérerna. UMTS-systemet har i hela Europa forsenats kraftigt.
Operatorer har gatt i konkurs, andra forsoker omférhandla licensvillkoren bl.a. de belopp som
betalats for licenserna. Systemets grundldggande problem &r finansiella och marknadsmassiga
bl.a. beroende pa bristen pa "killer applications” som skulle fa konsumenterna att i stor skala
overge GSM-systemen och olika foretag att tillnandahalla tjanster via systemet. Staten star
som medansvarig for ett system med oklar nytta.

Malkonflikter och strategiskt beslutsfattande. Utbyggnaden innebér konflikter mellan olika
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samhallsintressen saval som mellan “allmanna” och “enskilda ” intressen. Konflikten mellan
tva samhallsintressen blir mycket tydlig om man stéller miljohansyn mot den betydelse som
konkurrens tillmats for utvecklingen av systemet. Mot konkurrensideologin skulle man kunna
sétta upp “effektivt resursutnyttjande” dvs. att utbyggnaden av dyr och kommersiellt icke mo-
tiverad infrastruktur i stora delar av landet kunde géras gemensamt. Det ar forst i samband
med ett regeringsuppdrag till Boverket att sedan besluten ar fattade och utbyggnaden pabérjad
utreda konsekvenserna som staten gor ett forsta allvarligt forsok att fa till stand samarbete om
mastinfrastrukturen.?*? Vi har inte kunnat finna belagg for att fragorna ens 6vervagts i sam-
band med planering eller beslut om systemets utformning eller skdnhetstévlingen. Det saknas
spar av att motstaende intressen har uppfattats som legitima och nédvandiga att hantera effek-
tivt och korrekt. Att den kommunala och statliga tillstandsapparaten skulle kunna utsattas for
orimliga belastningar eller utgora ett hinder for att genomféra malsattningarna synes heller
inte ha Overvégts.

PTS miljoansvar vid utformningen av systemet.

Fragan om PTS har handlagt utformningen av systemet pa ett korrekt satt har manga aspek-
ter.”*® Den ovan namnda om overvaganden om miljoproblem och belastningen pa plansyste-
met fortjanar dock att kort omnamnas har som exempel pa brist pa strategisk miljobedémning.

Det forefaller rimligt att pasta att utbyggnaden av 3G borde kunnat identifieras som problema-
tisk i forhallande till Miljobalken. Att miljofragorna skulle stoppa utbyggnaden finns det dar-
emot inga formella eller substantiella skél att anta. De néringspolitiska och regionalpolitiska
drivkrafterna skulle med sakerhet anses utgdra ”sédrskilda skal” fér 3G som helhet. Huruvida
den faktiska utformningen med mer eller mindre parallella infrastruktursystem déremot bars
upp av tillrackliga skal kan framsta som en mera 6ppen fraga.

Att miljofragorna daremot borde kunnat paverka utformningen och kanske ocksa utbygg-
nadsmonster och takt verkar vara en rimlig slutsats. Konflikten mellan tva samhallsintressen
blir mycket tydlig om den formuleras som konkurrens kontra miljo: ar det rimligt att av hén-
syn till konkurrens bygga upp fyra parallella system med stor grad av egen infrastruktur ?
Eller bor miljohansyn medfora att konkurrensen begréansas eller tolkas pa annat sétt an som
stor grad av egen infrastruktur ? Det framstar varken som en sarskilt svar konflikt att identifie-
ra eller som orimligt att ett explicit resonemang borde ha forts om fragan. Man kan samman-
fattningsvis konstatera att de tva principiella bedémningar som miljobalken forutsatter inte
gjorts. Varken en bedémning av hur stora miljoproblemen och intrdngen egentligen ar vid
olika utformning av ett 3G-system samt en vagning av detta mot “de sarskilda skalen” gar att
spara. Snarare &r det sa att ”de sarskilda skalen” kan misstankas ha medfért att miljofragorna
aldrig har fatt komma upp nar 3G befann sig pa ”policy och program” stadiet.

Ett problem &r att PTS i den konsekvensutredning som enligt verksstadgan skall goras har
gjort en mycket snav tolkning av sitt ansvar. Man pastar att de enda som berdrs av utform-
ningen av bestdimmelserna om “skénhetstavlingen” och darmed i praktiken av utformningen
av systemen &r operatorerna. Att konsekvensutredningen borde omfattat de effekter som ut-
formningen av systemet far ur miljosynpunkt och med hansyn till belastningen pa bygglovs-
systemet verkar klart med hansyn till de anvisningar som finns for hur verksstadgans § 27
skall tolkas®** PTS far nog sagas ha bortsett fran sitt ansvar att:

242 Detta &r i sig en intressant pragmatisk omtolkning av uppdraget — se Emmelin, L, Séderblom, I (2002): Spelet
om 3G - en forstudie av "mastfradgan”. BTH Research report 2002:07.

243 s diskussion i Emmelin & Soderblom 2002 op cit.

244 Myndigheternas foreskrifter - Handbok i forfattningsskrivning, utgiven av statsradsberedningen (Ds
1992:112) samt Att styra genom regler - checklista for regelgivare, utgiven av statsradsberedningen (PM 1995:2)
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e noga Gvervaga om detta ar den mest andamalsenliga atgarden,

o utreda foreskrifternas eller de allménna radens kostnadsmassiga och andra konsekven-
ser

e Qe berdrda (myndigheter, kommuner, organisationer osv.) tillfalle att yttra sig

Vi maste avslutningsvis konstatera att implementeringen av direktivet om strategisk miljobe-
domning i Sverige gjorts sa att de problem vi har berdr inte far nagon losning.

Utformningen av mastinfrastrukturen

Av tekniska skal behovs betydligt fler basstationer for att astadkomma den givna tackningen
och kapaciteten dn i GSM-systemen. Beroende pa trafiken i natet &r det dessutom sa att en
enskild cell runt en basstation "andas” dvs. andrar utbredning med volymen pa trafik. " Téck-
ning” ar saledes inte nagot enkelt geografisk begrepp utan ett samspel mellan topografi och
belastning i systemet samt dnskad Gverforingshastighet. Nar det géller stralning som den en-
skilde mobiltelefonanvéandaren utsatts for ar det dessutom sa att manga tatt placerade bassta-
tioner &r att foredra framfor ett fatal starka pa storre avstand.?*

Av tekniska skal ar det system av basstationer som l&ggs ut i operatOrernas radioplanering
forhallandevis oflexibelt. Mojligheterna att flytta en enskild station anges nagot varierande till
en radie av ca 300 — 500 meter. Att flexibiliteten i systemet &r en variabel i spelet om bygglov
och accept i miljésamrad &r uppenbart. Sett ur plan- och miljosynpunkt skulle planeringen for
utbyggnad ideellt sett redan i sitt forsta skede ta hénsyn till de restriktioner i form av milj6-
hansyn mm som kan laggas vid prévningen av de enskilda masterna. En sadan planering skul-
le innebara att masternas placering redan fran bérjan optimerades for flera olika faktorer. Den
planering for utbyggnad som sker och har skett bygger emellertid i huvudsak pa en annan
modell. Grovt kan den beskrivas som ett antal steg. Forst sker en ”optimal radioplanering” dar
ett nat av basstationer rullas ut 6ver terrangen. Detta gors i princip ut fran de stora omraden
dar trafiken i GSM-natet idag &r stor och dar efterfragan pa 3G forvantas kunna vara storst.
Som underlag anvands endast ett fatal faktorer som direkt paverkar ett "optimalt radionat™;
forutom utgangspunkterna i orter ar det topografi och skogbekladnad som finns i kartunderla-
get. Efter rekognosering i terrdngen modifieras de punkter dar master planeras. Dérefter utar-
betas ett underlag for detaljstudier och bygglovsansokningar. Detta innebér att restriktionerna
drabbar en enskild mast forst i samband med ans6kan om bygglov eller andra delar av till-
standsprocessen. Ansokan om bygglov hanteras av nagon konsult som far ett storre eller
mindre antal master att handldgga. Mgjligheterna till 6verblick minskar darigenom for kom-
muner och lansstyrelser. Olika former av samrad och forberedande diskussioner har &gt rum
och ager rum.?*®

Ett system for att 6ka underlaget for planering diskuterades bl.a. i en skiss till ett projektsam-
arbete mellan lansstyrelsen i Véastmanlands I&n och Lantméteriverket. Via en portal skulle
omfattande underlagsmaterial kunna stéllas till forfogande for all planering. Projektet ar for
narvarande vilande i brist pa finansiering. Kommersiellt intresse sags saknas fran operatorer-

245, o) - . I . A Ea s I . .
Stralning fran anvéndningen av mobiltelefoner &r for narvarande den hélsorisk som framst uppmarksammas

av myndigheter och experter medan stralning fran aktuella basstationer av ansvariga myndigheter betraktas som
ett forsumbart problem.

246 pe olika operatorerna och deras infrastrukturbolag sdgs ha olika forhallningssatt till samrad, diskussion och
till hur hart man gar fram med en given lokalisering om den méter motstand. Uppgifterna ar i den form vi har
dem alltfor anekdotiska &ven om de Overensstimmer med egna observationer men fragan om olika
forhallningssatt fortjanar narmare studium. I den nedan citerade kvalitativa undersékningen av PTS av hanterin-
gen av bygglov i 25 kommuner sdgs emellertid en “entydig bild” vara att ”3GIS soker samarbete” medan ”SU-
NAB inte ar intresserade av samarbete”.
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nas sida vilket ar naturligt om operatorerna ser sin planeringsform som lamplig. Att
planeringsformen kan vara ofdrenlig med Miljobalkens krav pa att “verksamhetsutdvaren”
dvs. operatorerna eller deras infrastrukturbolag skall vara val informerad om de miljoproblem
som kan uppsta forefaller sannolikt.

Har tillstandsprocesserna faktiskt forsenat utbyggnaden?

Fragan om forsening kan ses ur tva perspektiv. Det forsta ar operatorernas syn pa hur tillstan-
den borde hanteras for att utbyggnad enligt licensvillkoren skulle vara mojlig. Detta &r natur-
ligtvis det perspektiv som operatorerna argumenterar fran. Samtidigt &r det av begréansat in-
tresse. Operatdrerna har sjélva lovat 99,98 % téckning, som var ett av staten uppstallt villkor,
pa tre ar, som daremot inte utgjorde ett pa forhand uppstallt villkor. Kravet i skonhetstavling-
en var enbart att de skulle redovisa utbyggnadsgrad efter 3, 6 och 9 ar. Att gora utfastelser om
en utbyggnadstakt som inte medger lagstadgad tillstandsgivning enligt normala rutiner far
betraktas som ett risktagande vars konsekvenser operatorerna sjalva far bara.?’ Operatérerna
pastar sig visserligen ha kalkylerat med processerna men ocksa att de tagit langre tid an be-
raknat.?*® Frégan ar emellertid inte om den tagit langre tid 4n de kalkylerat med utan om den
tagit onormalt Iang tid jamfort med normal handlaggningstid for jamforbara bygglovséarenden.
Staten pastar sig genom PTS har provat realismen i buden i skonhetstavlingen utan att synbar-
ligen beakta lagstadgad tillstdndsgivning som en del av utbyggnadens villkor. Nagra utfastel-
ser om extraordinara atgarder fran statens sida for snabbare prévning kan inte sparas i doku-
mentationen av skonhetstavling eller villkor. Den intressanta fragan blir da det andra perspek-
tivet: om tillstandsgivningen pa nagot onormalt sétt forsenat utbyggnaden. De data vi for nar-
varande forfogar 6ver pekar inte pa att sa generellt skulle vara fallet. Daremot finns det ett
antal uppmarksammade fall dar kommuner tagit principiell stallning mot utbyggnad generellt
eller i "mastfria zoner”. Hallningen till att bedéma om placeringen av en mast utgér en va-
sentlig andring i forhallande till gallande plan varierar ocksa mellan kommuner. Oklarheter
och problem bl.a. med avseende pa information fran centrala myndigheter finns.

Det ar emellertid svart att finna belagg for att tillstandsprocesserna ar en avgorande faktor for
forsening av utbyggnaden generellt. Sammanfattningsvis noterar vi foljande:

= Uppfattningen att tillstandsprocesserna, speciellt bygglovsprévningen férsenade utbygg-
naden borjade framforas redan under varvintern 2001 nar endast ett mycket begransat an-
tal bygglovsansokningar faktiskt lamnats in.?*°

*= En Temo-enkat genomford pa uppdrag av PT visar att antalet bygglovsansokningar
blev stort forst 2002; endast ca 12 % av det totala antalet bygglovsansdkningar inkomna
fore arsskiftet 2002/2003 kom in under 2001 (763 av totalt 6031). Av de under 2001 in-
komna ansckningarna beviljades 61 % under aret medan siffran for 2002 sjunkit. Detta fo-
refaller emellertid inte bero pa langre handlaggningstider vilket antyder att manga in-
kommit under senare delen av 2002. Det innebér att operatrernas egen planering tagit tid
och att belastningen pa bygglovssystemet blir koncentrerad.

= Halften av bygglovsarendena for 3G hade 2003 en handldggningstid mindre &n 9 veckor
och medelvérdet for handlaggningstiden var 11 veckor vilket dr en forbattring jamfort

250
S

47 Operatdrer med stor praktisk erfarenhet av det svenska systemet genom egen infrastrukturutbyggnad for GSM
forefaller av de dppna delarna av tavlingsdokumenten inte ha varit mera realistiska &n de som inte tidigare varit
aktiva i Sverige. Det vore intressant att veta vad de konsultforetag och entreprendrer som varit inblandade har
sagt i fragan till speciellt dessa operatorer.

248 Skrivelse: ”Ansokan om andrade tillstandsvillkor...” frin “operatdrerna” 2004-06-28. PTS diarienummer 04-
9599/10

29 ¢ ex. i den ovan anférda artikeln i Ny teknik 2001-01-24

50 Temo AB 2003 —-Kommunerna om bygglovshandlaggningen for 3G - April 2003.
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med 2001 & 2002. Fordelningen ar emellertid tvadelad med en “normal” fordelning med
tydlig topp pa 7-9 veckors handlaggningstid och ett mindre antal arenden med tider pa 16
veckor eller mer. Detta monster foreligger alla tre aren 2001 — 2003 men ar 2003 har de
l&nga drendenas andel sjunkit kraftigt.”! Det papekas ocksd i en kvalitativ undersokning
att operatorerna i vissa fall” haft langa svarstider vid kompletteringar”. **? Representativa
uppgifter for hela landet om normal handl&ggningstid for bygglov for GSM-systemet fore-
faller saknas. En tillsynsrapport fran Lansstyrelsen i Skane anger att genomsnittlig hand-
laggningstid for bygglov for bostader i sma och medelstora kommuner ligger under 2 ma-
nader dvs. 8 veckor. Om detta kan anses representativt for landets kommuner®® framstar
operatorernas pastaende att handlaggningstiderna ar mycket langre an vad man férvantat
och kalkylerat med®* som tveksamt

= Den vanligaste orsaken till bordlaggning av bygglov uppges vara att kommunerna kréver
samordning mellan operat6rerna. Bristen pa samordning mellan operatérerna och den da-
liga planeringsprocess som detta ger bekraftas bl.a. av att var tredje kommun fatt in an-
sokningar om placeringar pa mindre avstand an 100 meter fran varandra.

= Konflikter med natur- och kulturvarden &r den vanligaste grunden till avslag. Andra rela-
tivt forutsagbara grunder ar avvikelse fran detaljplan och konflikt med riksintressen. Ett
battre planeringsunderlag t.ex. den portal som initialt diskuterades och en planering utifran
motstaende intressen skulle sannolikt medfort farre avslag, mindre tidsutdrakt for operato-
rerna och mindre arbete i tillstandsprocessen.

* En kvalitativ undersokning genomférd av PTS i 25 kommuner pekar pa att underlaget fran
operatorerna i betydande grad framstar som bristfalligt. Handlaggare pa kommunerna an-
ger att “generellt &r ansokningarna oprofessionellt utformade” och mera specifikt att posi-
tionshestammelser och skalor ar felaktiga. Nagot paradoxalt anges dock att "underlaget
varit tillrackligt for beslutsfattande™.?*®

= Betydelsen av att enskilda kommuner eller markagare sétter sig emot utbyggnad &r svar att
vardera med tillgangliga uppgifter. Att omraden kan bli utan tackning &r en sak men fra-
gan &r vilken betydelse det kan ha for systemen som helhet och for tdckning i angrédnsande
omraden. Systemets brist pa flexibilitet och behovet av relativt stort antal sandare for att
tcka en given yta talar for att stora markégare som sétter sig emot mastplacering faktiskt
kan paverka systemutformningen.

= En forfragan till 6 lansstyrelser gjord i juli 2004 visar en anmarkningsvard bild av samrad
enligt MB 12:6.%°° Endast Stockholms l4n har arenden daterade fére 2002-01-01 som &r
diarieférda som telekommunikationsanlaggningar for samrad enligt MB 12:6. Om denna
uppgift ar korrekt innebar det att provningen i dessa lan formellt skulle ha pabérjats forst
nar ett ar av den tredriga utbyggnadsperioden forflutit. Aven om man antar att informella
diskussioner forekommit &r detta andd anmarkningsvart speciellt mot bakgrund av vad
stickprov av hur anmélningarna for samrad kan se ut visar. Skillnaden mellan den ambi-
tiosa uppstallning av vad som borde inga i en anméalan som Naturvardsverket producera-

%1 pTS "Kommunerna om bygglovshandlaggningen av 3G-master. Kvantitativ enkat till landets kommuner” T-
24755. Filen daterad 2003-12-04. Enkaten genomfdrd av Temo.

%2 Undersokningen avser 25 kommuner. PTS ”25 kommuner om bygglovshandlaggningen av 3G-master.
Djupintervjuer med handlaggningsansvariga tjansteman, politiker och néringslivsansvariga”. T-23805. Filen
daterad 2003-04-02. Undersokningen genomfdrd av Temo.

53 Aftt detta ar ett rimligt antagande bekréftas vid samtal med Svenska kommunférbundets ansvarige fér plan-
fragor arkitekt Reigun Thune Hedstrém 2004-10-12.

54 Skrivelse: ”Ansokan om dndrade tillstandsvillkor...” frin “operatdrerna” 2004-06-28. PTS diarienummer 04-
9599/10

255 pTS undersokning op cit

26 Skane, Vastra Gotaland, Stockholm, Dalarna, Varmland och Vasterbotten
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de®" och hur de faktiska anmalningarna ar utformade ar betydande i alla de fall vi hittills
kontrollerat.®® Insamlande och sammanstallande av uppgifter for samrad kan knappast be-
traktas som betungande med tanke pa hur knapphandiga de ar*°. Om majoriteten av lans-
styrelserna dessutom gor sina bedémningar av merparten av lokaliseringarna utan besok
pa platsen, baserat pa en granskning utford av nagon eller nagra amnesexperter kan pro-
cessen knappast betraktas som betungande. Aven om fragan om 12:6 samrad kommer att
granskas mera i detalj stoder de uppgifter vi nu har inte bilden av en betungande och for-
senande process.

Markatkomst

Fragan om markatkomst &r intressant genom den andring av ledningsratten som Riksdagen
beslutat om. Bjorn Gillberg hivdade som pépekades ovan i en av sina debattartiklar®® att re-
geringen gick till riksdagen med forslaget om &ndring av lagen om ledningsratt for att mark-
agares ovilja att upplata mark forsenade utbyggnaden. | propositionen saknas konkreta upp-
gifter om sadana problem. Det huvudskél som anges ar EU-krav pa att sékerstalla markat-
komst.?®! Argumentet att markatkomst med tvang skulle medféra stora besparingar for opera-
torerna ar svart att med tillgangliga uppgifter bedéma. Engangsersattningarna vid en lantméte-
riforrattning enligt lagen om ledningsrétt forefaller visserligen vara betydligt lagre men mot
detta star tidsforluster. I sin skrivelse till PTS om andrade avtalsvillkor pastar emellertid ope-
ratérerna sjalva ”den allméanna debatten om basstationernas paverkan pa miljo- kultur- och
naturvarden och oron for EMF™....”ocksa lett till svarigheter for Operatorerna att inga arrende-
och hyresavtal pa rimliga villkor med markégare” 2% Att operatérerna fatt ett kraftfullt medel
att komma at mark i en rent fysisk mening om markagaren ar ointresserad av ersattningens
storlek utan vagrar upplatelse av andra skal ar obestridligt.

En otillfredsstallande provningsprocess

Aven om tillstandsfragorna inte ar 3G-systemets enda grundlaggande problem, sa lider béade
hanteringen av miljofragorna och provningssystemet av patagliga brister. Provningen av mast-
infrastrukturen som helhet &r en splittrad och omfattande process men anda inte verkningsfull,
eftersom varje mast ska provas for sig men sédndningsverksamheten inte alls. Risken for att
den omfattande prévningen inte ger resultat i form av ett val utformat system ar stor, eftersom
inte heller summan av masterna eller deras lampligaste inbdrdes placeringar beddéms. Det
finns inte ens nagon lamplig provningsform for verksamheten samlat, nationellt, regionvis
eller annan indelning, dar bade placering och sandningsaktiviteter kan bedémas. Manniskors
oro for stralning hanteras i manga fall daligt bade ur operatorernas och de oroliga medborgar-
nas synvinkel. Minst en kommun - Trelleborg - har férsokt hantera det genom att helt for-
bjuda systemets utbyggnad. De lagliga grunderna for detta &r dock oklara. Bygglov i enlighet
med plan eller som uppfyller kraven i plan- och bygglagen maste lamnas. Kommunen har
inget val. Osakerheterna om vad som galler synes vara genomgaende i samhéllet, savél hos
centrala myndigheter, beslutsfattare, enskilda och media. De lagliga grunderna for restriktivi-
tet i utbyggnaden &r dven i detta fall oklara. Bygglov ar inte och far inte vara en miljoprov-
ning. Tillsynsingripanden ad hoc kan inte motiveras for sa manga fall; vore verksamheten av

%7 skrivelse 2001-10-23 fran Naturvardsverket till samtliga lansstyrelser: “Samrdd om master enligt 12 kap. 6 §
miljobalken”.

258 axemplen ar nar detta skrivs begransade till anmalningar till lansstyrelsen i Blekinge.

9 | en stor del av de genomgangna fallen inskranker sig informationen till vad som kan insamlas vid den rekog-
noscering av platsen som under alla omstandigheter gors som led i operatdrernas egen tekniska planering.

2%0 DN Debatt 2004-06-24

%61 ) edningsratt for elektroniska kommunikationsnat Prop. 2003/04:136

%62 gkrivelse: ”Ansokan om andrade tillstandsvillkor...” frin “operatdrerna” 2004-06-28. PTS diarienummer 04-
9599/10
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sadan dignitet skulle regeringen ha kravt miljoprévning generellt. Miljodomstolen i Véxjo har
nyligen i ett beslut meddelat att drift av basstationer for mobiltelefoni inte &r att betrakta som
miljofarlig verksamhet och att kommunen darfor inte har nagot tillsynsansvar enligt miljobal-
ken®®®, Nar det galler skadestdnd kan kommunernas felaktiga myndighetsutévning mycket
riktigt grunda ersattningskrav fran enskilda (saklig feloedomning) men ocksa fran operatrer-
na (bristande lagligt stod for nekat bygglov). Kommunerna sitter i en rdvsax som centrala be-
slutande placerat dem i, genom bristande analyser infor besluten om licenser.

| de undersokningar som hittills gjorts inom det delprojekt i MiSt-programmet dar 3G-
utbyggnaden studeras har lansstyrelsernas samrad med operatdrerna om natur- och kulturmil-
jofragorna enligt Miljobalken 12:6 ocksa uppmarksammats. Som papekades ovan ar skillna-
den mellan det forslag till samradsunderlag som Naturvardsverket pa ett tidigt stadium produ-
cerade och det som hittills undersokts ar betydande. Naturvardsverkets specifikation far sagas
utgdra stommen till en relativt ambitios MKB med omfattande uppgifter och fotomontage ur
flera vinklar. De faktiska anmalningarna kan vara enkla listor med kartskisser och nagra
knapphandiga kommentarer om platsen for masten. Om l&nsstyrelsens beddmningar gors utan
besok pa platsen utan mera baseras pa

Sammantaget framstar det som om hanteringen av 3G-systemet skulle kunna vara ett exempel
pa en allsidigt ineffektiv hantering, déar problem och merarbete i planering och miljéprévning
inte svara mot nagra reella miljovinster utan snarare forluster. Vi kan inte se nagra klara indi-
kationer pa att kommuner skulle vara férsumliga i sin prévning. Det vi pekar pa i detta avsnitt
ar snarare systemfel som gor att nagon samlad prévning aldrig kommer till stand och att vissa
fragor aldrig provas. Till kritiken av prévningen har ocksa hort att hanteringen av éverklagan-
den skulle vara bristfallig. Eftersom denna aspekt dnnu inte har analyserats i det forsknings-
projekt som vi hamtat preliminart material fran kan vi inte yttra oss om detta.

Forvirrande och motstridig information

Den information som kommuner och operatérer kunnat fa fran ansvariga centrala sektors-
myndigheter har varit forvirrande och motstridig, ibland pa ett rent uppseendevackande
satt.?** 54 till exempel har man p& PTS hemsida under flera &r kunnat lasa att kommuner som
fatt in bygglovsansokningar fran en operator kan lagga dem at sidan for att avvakta andra ope-
ratorers. Detta ar uppenbart lagstridigt om kommunen inte kan hanvisa till t.ex. pagaende
planarbete som beror det aktuella omradet. Socialstyrelsen har informerat kommunerna om att
tillstand eller anmélan inte behévs varmed avses tillstand enligt miljolagstiftningen for sjalva
sandningsverksamheten. Daremot konstateras att master i vissa fall kan behova tillstand “en-
ligt Boverkets byggregler” varmed férmodligen avses Plan- och bygglagen.?®

Problemet med att veta vilka regler och principer som aberopas i olika sammanhang och vilka
som i en formell meningen egentligen “géller” i ett en viss provning har diskuterats i andra
kapitel. For 3G kan man konstatera dels oklarheter om vad olika provningar egentligen skall
omfatta dels att “forsiktighetsprincipen” inte kan anvandas av kommunerna for att ange nagot
skonsmassigt skyddsavstand t.ex. till elsanerad bostad. Forsiktighetsprincipen ar visserligen
en viktig princip for allt hallbarhetsarbete?®® men den kan allts3 inte konkretiseras i ett enskilt
bygglov.?’ Ett utslag i miljodomstolen i Vaxjo slar som papekats ovan fast att sandningsverk-

%63 Dom 2004-09-13 Vaxjé tingsratt, miljpdomstolen M3411,04. Domen &r éverklagad.

264 Exemplen &r tagna frAn Emmelin & Soderblom op.cit. dar mera utforlig dokumentation och referenser finns.
265 Det kan se ut som en freudiansk lapsus att ett centralt verk inte kan skilja mellan av riksdagen givna lagar och
ett annat centralt verks regler.

266 Nationell strategi for hallbar utveckling. Regeringens skrivelse 2001/02:172.

267 Fgrvirringen blir inte mindre av att det dessutom finns en s.k. "myndigheternas forsiktighetsprincip” for elek-
tromagnetisk stralning fran t.ex. kraftledningar.
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samheten inte &r att betrakta som miljofarlig verksamhet. Den vidare behandlingen av miljo-
domstolens dom blir intressant eftersom den blir avgérande for om sdndningsverksamheten
kommer att betraktas som miljofarlig verksamhet eller inte. Principiellt viktigt &r att miljo-
domstolen baserat sig pa SSls uppfattning att stralningen inte utgor akut halsorisk. SSI som
alltsa aberopas for detta beslut av miljodomstolen anser att MKB i vissa fall kan kravas och
eftersom man séger att den skall provas av miljo- och hélsoskyddsnamnden maste detta tolkas
somzlejg)pfattningen att en mast i vissa fall kan medféra nagon form av lovplikt enligt miljobal-
ken.

Blixtnedslag — en obeaktad dimension i planeringen.

Storningar i hemelektronik och oro for blixtnedslag i byggnader &r en ytterligare dimension av
problemen med lokalisering av 3G-master.?®® Vi diskuterar detta kort har av flera skal. Det &r
ett exempel pa att bristen pa en inledande grundlig analys medfor att nya problem riskerar att
uppmarksammas sent i processen; fragan om effekterna av blixtnedslag &r potentiellt ett all-
varligt sadant problem. Dessutom ar det en typ av problem som illustrerar en teoretisk diskus-
sion som vi for i kapitlet om miljomal: spanningen mellan lokalt beslutsfattande baserat pa
avvagningar och behovet av vetenskapligt baserade centrala riktlinjer.

Mekanismerna for problemen med blixtnedslag ar enkla och vélkdnda. | hoga strukturer ar
risken for blixtnedslag férhéjd och héga master kan dessutom utlésa blixtnedslag. Ett nedslag
utlést av en hog mast kan emellertid ocksa traffa andra strukturer som trad och byggnader i
omgivningen. Skalet ar nagot forenklat att blixten pa nagot hundratal meter 6ver marken kan
forgrenas och soka sig till flera uppstickande strukturer. Mycket grovt kan en zon pa ungefar
1 km radie anges som omrade med forhojd risk men publicerad information baserad pa faktis-
ka matningar eller observationsdata fran svenska mobiltelefonimaster saknas. Problemen med
blixtnedslag &r tva: dels riskerna med nedslag som traffar andra strukturer, djur och manni-
skor i narheten av en mast dels paverkan pa elnatet i mastens omgivning. Framforallt ar det
kanske olika former av hemelektronik som riskerar att slas ut. Skydd av elnatet genom separat
stromforsorjning av mobilmasten forefaller vara en valkdnd metod och uppges vara ett krav
pa mobiloperatorer fran vissa elleverantorer i USA. Vilka tekniska atgarder som ar nodvandi-
ga eller befogade nar mastens elforsorjning sker fran samma nat som omkringliggande be-
byggelse behdver daremot narmare utredas. “’°

Fragan om riskerna med blixtnedslag &r principiellt intressant av flera skal. For det forsta
finns naturligtvis skl att se narmare pa sjalva sakfragan. Ar problemet verkligen av stor bety-
delse? Hoga master finns redan i landskapet t.ex. for GSM-systemet, olika former av radio-
kommunikation osv. Blixtnedslag som slar ut utrustningen har rimligtvis varit ett problem
som olika operatorer har haft anledning att beakta. Fragan blir da om 3G-systemet genom det
stora antalet master eller eventuellt genom att fler master placeras nara bebyggelse medfér en
patagligt forhojd risk for sékerhet, halsa eller egendom. For det andra aktualiserar den en
mangd fragor om ansvar och om miljobedémning innan systemet utformades om en fortsatt
belysning av sakfragan visar att problemet inte ar forsumbart. Den fraga om ansvar for plane-
ringen som Staffan Westerlund och Bjorn Gillberg vackt i sina debattartiklar far en ytterligare
dimension. Har operatorerna i sin lokalisering och i den tekniska utformningen pa ett forsvar-

%8 5SIs hemsida. Tolkningen baseras pa att pastéende om en MKB enligt miljobalken som skall provas av kom-
munens miljo- och halsoskyddsnamnd maste innebéra att SSI anser att ett mastarende skulle innebara miljofarlig
verksamhet. Missforstand runt MKB och kommunal prévning kan i och for sig ocksa foreligga.

6% Dagens Nyheter 2004-09-08. Detta avsnitt &r tillagt 2004-09-09 i samband med slutredigering av rapporten.
Den debatt som kan komma att uppsta i sparen av DN-artikeln har séledes inte kunnat beaktas.

2% Informationen om blixtnedslag och péverkan p& omgivningen &r hamtade frén en telefonintervju med Dr
Vernon Cooray, High Voltage Institute, Uppsala Universitet gjord av Emmelin 2004-09-09. For diskussionen av
ansvarsfragor och planerings- och MKB-aspekter svarar forfattarna till denna rapport daremot ensamma.
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bart satt beaktat risker och oldgenheter? Fragan ar ocksa om kommuner som gett bygglov till
placering néra bebyggelse p& nagot sétt kan anses medansvariga.?”* Vilket ansvar for olika
forebyggande atgarder pa potentiellt berdrda byggnader, hemelektronik osv avilar egentligen
operatdrerna? Det forefaller inte orimligt att ocksa fundera runt vilket ansvar PTS, som den i
sammanhanget mest kompetenta myndigheten, kan anses ha.?"?

For det tredje aktualiserar problemet ocksé “forsiktighetsprincipen”?’®. Utgor de uppgifter
som framkommit om riskerna for och med blixtnedslag en giltig grund for att havda nagot
slags skyddsavstand, vilket tidigare avvisats med avseende pé elektromagnetisk stralning.?™

For det fjarde uppstar — i vart fall under en period fran det att problemen ront bredare upp-
marksamhet till dess att eventuella riktlinjer publiceras — fragan om kommunerna kan bord-
lagga ansokningar i avvaktan pa kompletterande information.

Om riskerna med blixtnedslag visar sig vara icke forsumbara pekar de ocksa pa en intressant
principiell fraga rérande miljobedoming, speciellt i form av "typ-MKB” pa masterna. Det ar
inte sjalvklart att en sadan bedémning verkligen skulle ha uppmarksammat problemet. En
forutsattning ar rimligen att man skapar en MKB-process tydligt inriktad mot ”contingency
analysis” dvs medvetet problemsokande. Sager®”® har argumenterat for nédvandigheten av en
sadan process i anslutning till en genomgang av stora nordiska infrastrukturprojekt t.ex.
Hallandsasfallet. En MKB-process inriktad mot kanda konflikter t.ex. olika former av férord-
nanden i landskapet som idag framstar som det dominerande arbetsséattet skulle inte med na-
gon rimlig grad av sannolikhet ha uppmarksammat problemet. Om problemen visar sig vara
betydelsefullt star vi saledes infor behovet inte bara av MKB utan av en reformerad MKB-
process som verkligen dr “reaktiv” i meningen att den formar reagera pa alla de potentiella
problem som en ny teknologi, lokalisering osv innebar. Om problemet med blixtnedslag a
andra sidan visar sig vara mindre &n vad den forsta uppmarksamheten antyder ar detta ett ex-
empel pa en fraga som maéjligen kunda ha belysts och pa ett tydligt satt avskrivits, eventuellt
med vissa tekniska foreskrifter for speciella fall.

Vi har tagit upp denna fraga som ett exempel pa ett principiellt problem. En process utan inle-
dande central dverblick och en darpa foljande fragmenterad lokal tillstandsprocess loper alltid
stor risk for att raka ut for denna typ av dverraskningar.

Dolda anlaggningar och oron for stralning

Vi kan konstatera att den oro for stralning fran anlaggningarna som kommer fram vid t.ex.
samradsmoten och far konkret uttryck i protester och 6verklaganden ar svarhanterad. Den
information som kommunerna fatt av centrala myndigheter ar dels att stralningen ligger pa
brakdelar av rekommenderade gransvarden dels att fragan om stralning inte skall prévas av

2™t Har uppstér rimligen tva olika situationer: dels fore publiceringen av information om fragan dels vad som
sker efter detta: kommer rdd och anvisningar att produceras av ndgon ansvarig myndighet.

2 En variant av ansvarsfragan som vi inte har analyserat &r ocksé vilket ansvar som uppstar om en markagare
med hénvisning till egen eller andras sakerhet vagrar markupplatelse och en tvangsvis upplételse som visar sig
olamplig gors med stéd av den &ndrade ledningsrattslagen.

2% Har avses den allmanna forsiktighetsprincipen i Miljébalken, inte "myndigheternas forsiktighetsprincip” som
galler elektromagnetisk stralning fran t.ex. kraftledningar.

2% Det kommer att vara intressant att félja utvecklingen av t.ex. dverklaganden, bordlaggning fér kompletterande
information samt centrala myndigheters forméaga att hantera denna nya komplikation. Farhagan for blixtnedslag
ar genom publiciteten nu mera allmant kanda och ett behov av bade auktoritativ och oberoende information och
av vagledning uppstar.

275 Sager T (2001) A planning theory perspective on the EIA. In: Hilding-Rydevik T (ed) EIA, large develop-
ment projects and decision making in the Nordic countries. Nordregio R 2001:6. Stockholm: Nordregio
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kommunerna.?’® Fragan om de eventuella vetenskafligt pavishara effekterna av stralningen
frén 3G-systemets anlaggningar skall lamna dérhan.”’” Fragan galler hdr hanteringen av man-
niskors oro. Ocksa har skall vi bara ge ndgra kommentarer baserade pa preliminart material.
Sammanfattningsvis framstar det som om manniskors oro inte kan behandlas som ett reellt
fenomen. Om oron enligt ansvariga myndigheter dr obefogad behandlas den i princip som
icke existerande. Westerlund och Gillberg har h&vdat att kommunerna har mojlighet eller
eventuellt skyldighet att behandla den pa ett indirekt satt. Om fastighetsvérdet sjunker pa
grund av narhet till en mast skulle detta utgora ett sadant enskilt intresse som kommunen skall
véaga mot t.ex. operatérens onskemal om en andamalsenlig placering. Kommunen skulle da
stallas infor tva problem. Dels att avgora pa vilket avstand en mast skulle komma att paverka
fastighetspriset. | brist pa erfarenhet fran fastighetsmarknaden framstar det som en svar
skonsbedomning. Dels att operatorernas planeringsmodell och den brist pa flexibilitet som
systemet har ar svar att hantera for kommunen. Ju fler master som byggts eller fatt bygglov
desto svarare ar det att flytta en viss mast dvs. systemet, som aldrig prévas samlat, star mot
det enskilda fallet som provas.

| ett antal fall har kommuner med nagot olika motivering forsokt att med stod av "forsiktig-
hetsprincipen” havda ett skonsmassigt avstand mellan en mast och t.ex. elsanerade bosta-
der.?’® Férutom att det tycks rdda forvirring om forsiktighetsprincipen®”® sa forefaller den i
dessa fall sakna substans. Forsiktighetsprincipen skall tillampas om det inte kan anses orimligt
att uppfylla forsiktighetsmatten. Det ligger i en sadan princips natur att den inte kan vila pa
exakt kunskap. | de aktuella fallen har kommunen velat beakta oro genom att sknsméssigt
ansla begreppet “forsiktighet” till ett visst avstand. Mot detta star att operatdren inte accepte-
rar detta vilket forefaller ge operatdren tolkningsratten av vad som &r rimligt.

Nar det galler oron for stralning vill vi peka pa ett annat problem i planeringssystemets han-
tering av 3G. Praxis har utvecklats att antenner och teknisk utrustning som monteras direkt pa
och i byggnader i bebyggd miljo inte kraver bygglov eller anmélan. Grunden for detta &r att
bygglov inte behdver kravas for sadana installationer som inte vasentligt andrar byggnadens
utseende®®. Kraven pa bygglov géller t.ex. farg- och materialval. PBL innehaller en 1ang rad
undantag betraffande bygglovskraven och kommunerna har i detaljplan och omradesbestam-
melser mojlighet att bade mildra och skarpa krav. Den politiska avsikten bakom bestammel-
serna ar att regleringar som upplevs som befogade i olika miljoer och en rimlig arendehanter-
ing uppnas. Det ror sig har framst om en fraga om den bebyggda miljons estetik. Operattrerna
har vid uppbyggnaden av GSM-systemen redan utvecklat en uppfinningsrikedom for att med
design och fargval f& utrustning att smélta in visuellt i olika bebyggelsemiljoer.®* Att frégan

278 Den information som gatt ut diskuteras narmare i Emmelin & Séderblom op cit.

27 Mbjligen kan det papekas dels att de dberopade gransvardena faktiskt inte har karaktar av beslutade normer
dels att de avser akuta effekter.

278 Ett fall i Uddevalla har t.ex gallt ett forsok frn kommunens sida att beakta oron for stralning genom att havda
ett avstand p& 500 m frén en elsanerad bostad. Arendet har upprepade génger aterférvisats till kommunen for
battre prévning bl.a. genom regeringsbeslut 2002-01-10.

219 Det som aberopas i dessa fall forefaller vara den allménna princip som svensk miljopolitik skall vila pa och
som slas fast i Miljobalkens kap 2 sa finns det en specifik "myndigheternas forsiktighetsprincip” som avser elek-
tromagnetisk stralning fran kraftledningar.

280 Mera formellt &r det fréga om vad som regleras enligt PBL 8kap 3§ om bygglov i omrdden med detaljplan.
Bygglov kravs om andringar gors av byggnader “som avsevart paverkar deras yttre utseende”. Kommunen kan
emellertid besluta om villkor for att bygglov inte skall kravas. Det vore av intresse att narmare se pa hur denna
fraga hanterats t.ex. om explicita beslut om vilka villkor som skall vara uppfyllda foreligger.

81 Anekdotiskt har vi ocksd frén olika initierade fatt hora om mera avancerade tgarder 4n design t.ex. att
kamouflera anldggningar som skorstenar, flaggstanger osv i fall dar man av olika skal inte kunnat smyga in ut-
rustning eller fatt avslag pa bygglov. Nagra fall som uppmarksammats formellt har gallt nar utrustning utformats
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om bzygglov av och till har tanjts ganska langt av vissa operatorer har ett antal arenden vi-
sat.”

Om man ser fragan om dold utrustning enbart som en fraga om den bebyggda miljons estetik
vore detta inget att ha synpunkter pa; forfarandet dverensstimmer med PBL och lagstiftarens
intentioner. Emellertid tillkommer fragan om allménhetens oro for stralning. Genom att dolja
utrustningen minskas uppmarksamheten pa hur vanligt forekommande olika antenner och
annan utrustning for mobiltelefoni &r i stadsmiljon. Sett ur operatdrernas och det officiella
perspektivet ar detta naturligtvis en fordel: allménheten oroas inte i onddan. Kommuner som
inte kréver vare sig bygglov eller anméalan kommer att sakna kunskap om var anldggningarna
finns. Fragan ar om kommunerna da kommer att kunna uppfylla skyldigheterna att tillhanda-
halla information om miljon i enlighet med Arhuskonventionen?”® | en dom har miljodom-
stolen som papekats ovan havdat att verksamheten inte ar att anse som “miljofarlig verksam-
het” i Miljobalkens mening och att kommunen darmed inte har tillsynsansvar. Landskrona
kommun som forelagt en operator att meddela var alla basstationer ar beldgna for att kunna
informera om detta har darfor enligt domstolen gjort fel 2%

Avslutande reflexioner

3G-exemplet ar ett exempel bade pa bristerna i initial provning — avsaknaden av strategisk
miljobeddmning — och pa att prévnings- och planprocesserna kan goras till syndabock for
forseningar som egentligen beror av helt andra faktorer. Men pastaendena om forsening far en
omotiverad plausibilitet genom att de faktiskt &r oklara och motsdgelsefulla. Allménhetens
fortroende for planering och provning kan ocksa bli lidande av att systemen inte hanterar all-
méanhetens oro for stralning; riskerna med stralning ar utdefinierade ur systemet snarare &n
hanterade.

Kompletterande prévning enligt PBL & MB men med mdjlighet till motstridiga resultat

Bygglov enligt PBL for anldggningen garanterar inte miljélov enligt balken for verksamheten
eller vice versa. Detta ar inte enbart en lagteknisk fraga om harmonisering av MB & PBL.
Problemet I6ses saledes inte nédvandigtvis genom att t.ex. flytta all prévning till MB, och lata
miljonamnden eller domstol avgora aven planfragor, eller till PBL genom att inkludera verk-
samhetens milj6- och halsofragor i anlaggningens placeringslov. Detta kunde sakert bidra till
att bredda analysen infor bada typerna av beslut, om beslutsorganen kompletteras nar det gall-
er kompetens i respektive sakomrade, men det skulle fortfarande handla om ad hoc prévning
av enstaka fall. Det handlar djupare om att samhallet behdver lagstiftning bade for bevarande
och for att styra forandringsprocesser. Vidare handlar det om behovet av planering pa regional

som flaggstanger. | vissa fall skall enligt uppgift bygglov ha sokts for falska strukturer t.ex. skorstenar. Om detta
verkligen férekommer och hur vanligt det i sa fall ar vore intressant att undersoka narmare.

282 | anstidningen i Ostersund visade t.ex. bilder av en anlaggning pa och i en skola i Are som inte med n&gon
rimlig definition skulle kunna anses falla inom ramen for att inte vasentligt andra byggnadens utseende. LT
2003-09-27. Operatoren, Telia Sonera, havdade dessutom till tidningen att utrusningen inte var bygglovspliktig
pga ett avtal med Stockholms kommun som skulle gélla ocksa i dvriga landet! (Uppgiften om detta verifierad
enbart genom samtal med journalisten pa LT Elisabet Rydell-Janson.)

28 Eftersom konventionen dnnu inte ar implementerad i svensk lagstiftning &r fragan svar att analysera. Social-
styrelsen har till landets kommuner sént ut ett cirkulér dér det dels sé&gs att anlaggningarna varken ar lov- eller
anmalningspliktiga (ndgot oklart enligt vilken lagstiftning) dels att de har tillsynsansvar. Hur tillsyn eller up-
plysning skall klaras for utrustning som man inte kanner ens till placeringen kan framsta som nagot dunkelt.

% Domstolens beslut baseras pd SSls beddémning att strélningen inte utgdr en halsofara. Eftersom denna
bedémning enbart grundar sig pa akuta effekter forefaller domstolen ha gjort en mycket stark insnavning av vad
som anses vara miljofarlig verksamhet. Domen ar 6verklagad av Landskrona kommun. SSI papekar for évrigt att
effekten omedelbart framfor en sandare kan na sadana varden att akuta effekter kan uppkomma vilket medfor ett
ansvar att ta hansyn till sotares och platslagares arbetsmiljo.
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niva kompletterat av behovet av en fungerande 6versiktsplanering som skapar beredskap for
att hantera mastfragorna som ett sammanhangande geografiskt monster av infrastruktur och
inte enbart som om systemet bestod av fran varandra oberoende, enskilda objekt. Da kan fra-
gor om nérhet till bebyggelse, hinder for lamplig bebyggelseutveckling, landskapets utveck-
ling, behovet av noder i systemet, omraden med starkt behov av samverkan vid noderna etc.
beddmas och principer for hanteringen av detaljfragor laggas fast.

Bristen pa 6verordnad analys dvs. SMB

Behovet av en éverordnad strategisk analys dar vagning pa nationell niva av de olika motsta-
ende intressena kunde goras. | 3G-fallet skulle sadan vagning férmodligen inte ha resulterat i
att man avstod fran sjalva utvecklingen. Som papekades ovan skulle de motstdende intressena
mot miljon med all sdkerhet ha 6verflyglat de relativt allménna och vaga miljGintressen som
faktiskt skulle ha kunnat framféras mot systemet som helhet. Snarare &r argumentet att man
kunde astadkommit en mera realistisk utbyggnadstakt, en utformning dar konkurrensideologi
végts mot de miljévinster som kunde uppnas genom samverkan, samt samordnade rad eller
riktlinjer for senare prévning pa regional och lokal niva. Vinsten skulle saledes ligga i bade en
ur miljosynpunkt battre utformning och en effektivare utbyggnad och — sa som operatorerna
nu beskriver samlokalisering®®® — ett battre utformat system.

Behovet av "typ-MKB”

Som led i att effektivisera underliggande prévning skulle "typ-MKB”, med internationell ter-
minologi "class assessment”, kunnat utformas. Hur sadan skulle géras kommer att undersokas
i ett projekt inom forskningsprogrammet ”MiljOstrategiska verktyg, MiSt”

Effekterna av en icke fungerande process

Problemen kunde undvikas/minskas genom en fungerande SMB-process om denna ocksa om-
fattade den niva som beslutet om utbyggnadsprogrammet ligger pa. (Inférandet av SMBdirek-
tivet i svensk lag medfor att sa inte blir fallet.) Att 3G systemets forseningar i Sverige beror
pa miljoprovning och kommunal byrakrati dr en vanforestallning som kan tjana tre syften:
operatdrerna anvander argumentet for att ta sig ur licensvillkoren, de delar av statsapparaten
som medverkade till att ge systemet en orealistisk form far en syndabock liksom de intressen
som anvander 3G som exempel pa att planering och miljéprévning ar ett hinder for teknisk
och ekonomisk utveckling.

Ar 3G-systemet vart forskning?

Utbyggnaden av infrastrukturen for 3G-systemet ar principiellt intressant langt utover de kon-
kreta planerings- och miljoproblemen. Den illustrerar hur "hallbar utveckling” hanteras i
praktiken. Teknik och utvecklingsoptimismen har inte pa nagot pavisbart sétt balanserats mot
miljdintressen. | 3G ar dessa avvagningar flyttade ned till kommuner och lansstyrelser.?® Be-
sluten om 3G illustrerar det strategiska beslutsfattandets centrala dilemma: avvéagningen mel-
lan att vaga och att vaga”. Underlaget for att vaga” var och ar inte enkelt. Tekniken for 3G
saknas pa avgorande punkter nar beslutet fattas: gemensam standard &r inte beslutad och sjal-
va "telefonerna” finns inte. En “killer application” dvs. tillimpning som skulle fa kunder i stor

85 Argumentet att samlokalisering medfér en forbattring ocksa for konsumenterna anfors i den ovan refererade
skrivelserna fran operatorerna till PTS om andrade villkor.

286 Utan att det dock finns nagra formella redskap for att hantera dem och dar risken for skadestand ruvar éver
bade kommun och lansstyrelse, oavsett hur de agerar.
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skala dver frdn GSM-systemen saknas mdjligen fortfarande.?®” Bevarandeintressen och miljo-
problem & andra sidan &r svargripbara och starkt vardeladdade. "Att vaga” har dominerat
mycket starkt Gver "att vaga”. Oavsett om man &r for eller emot utbyggnaden framstar hanter-
ingen hittills som patagligt Iangt fran ideal om rationellt beslutsfattande och fran den hornsten
i svensk miljopolitik som kallas sektorsansvar. 3G-fallet ar darfor ett pa flera satt intressant
fall for forskning om miljo och strategiskt beslutsfattande.

Fragan om en “strategisk miljébedémning” kunde ha gjorts och skulle ha medfért en annan
utformning av regelverk, “skdnhetstavling” och utformningen av 3G-systemets infrastruktur
ar en intressant kontrafaktisk fraga som ar vard att belysa.

287 Att 58 var fallet tycks foresprakare och kritiker pa ett intressant satt varit éverens om tidigare; 6verforing av
bilder marknadsfors nu som en tjanst som motiverar dvergang. Huruvida detta &r av sadan dignitet att det
paverka regional utveckling kan kanske diskuteras.



90

Kap 8. Regeringens tillatlighetsprévning — en balans mellan
tidig etableringsbeddmning och legal hindersanalys?

Regeringen prévar omfattande verksamheter for att avgora om dessa alls ska tillatas i vart
land. Tillatligheten avgors med politiskt ansvar och genom en bred bedémning, bl.a. av verk-
samhetens betydelse for regional utveckling, miljopaverkan och sysselsattning.

Miljobalken har okat saval antal som kategorier verksamheter som ska provas och den for-
mella hanteringen har reglerats narmare. Grunderna har preciserats for att beddma miljo-
fragor, men inte for 6vriga politikomraden. Regeringens uppdrag att ge tidigt politiskt besked
om samhallets syn pa etableringen av omfattande exploateringar har i och med miljobalken
blivit mera en juridisk hindersprévning av miljofragor. Fragan ar om det ena maste utesluta
det andra.

Den juridiska hindersanalysen leder till krav pa detaljkunskap i allt for tidigt planerings-
skede. Det okade antalet arenden och den 6kade komplexiteten ger en belastning pa besluts-
organisationen inom regeringen och utom. Dessa omstandigheter leder till oférutsagbar tids-
utdrakt och metodmassigt dalig planering for foretag, statliga verk, kommuner och enskilda. |
forlangningen uppstar farhagor for att angelagna etableringar lamnar landet. Fragan ar hur
regeringsprovningen ska ga till, med bibehallet syfte och sjalvklara krav pa laglighet och
effektivitet. Vi ska dels kort beskriva problemstallningarna, dels ge ett historiskt perspektiv pa
regleringen av prévningen.

Bakgrund

Regeringen har sedan 1971°% varit ansvarig for att beddma om vissa typer av omfattande och
storande verksamheter eller atgarder ska tillatas pa viss plats®®®, med tanke pa dess miljo-
skador men ocksa betydelse for néringsliv och kommunal utveckling. Regeringens bindande
beslut om tillatligheten f6ljs av olika myndigheters tillstandsbeslut, som preciserar villkor for
hur verksamheten ska genomforas. Regeringens avgorande av tillatligheten ska komma i ti-
digt skede, for att kunna styra verksamhetens utveckling men ocksa for att ge samhallseko-
nomiskt viktig planeringstrygghet i dessa omfattande projekt; landets mest komplexa fall ty-
piskt sett. Syftet att lagga avgdrandet av tillatligheten hos regeringen, och inte domstol eller
lokal/regional myndighet, var att fa bade ett nationellt och ett politiskt ansvar for lamplighets-
bedémningarna. Denna typ av ansvar ansags rimligt for avgorandet av nationella hushall-
ningsfragor av denna 6vergripande och/eller strategiska karaktar. Ingen andring har formellt

288 prop. 1972:11, bilaga 2, s. 301 och 360 ff.

28 prgvningen byggde inledningsvis pé principen att regeringen bedémde om den féreslagna lokaliseringen och
verksamheten kunde godtas, dvs. utan redovisning av alternativa platser. Idag kravs normalt redovisning av ett
eller flera lokaliseringsalternativ jamte utformningsalternativ. Det 4r ocksa mojligt — med stod av 6 kap 7 § mil-
jobalken — att begara redovisning av andra satt att na syftet.
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gjorts i dessa utgangspunkter nar provningen 6verforts till 17 kap miljobalken®*. Det innebér
att lamplighetsbedomningen alltjamt ligger nationellt och pa den politiska instansen reger-
ingen. Som jamforelse kan tas Danmark, dar motsvarande uppgift ligger kvar hos Riksdagen
som bl.a. utfardat “lagen om Oresundsbron”.

Regeringens prévning omfattar tva delar: den politiska lamplighetsbeddmningen av etabler-
ingen samt en mera formellt bunden provning om det finns legala hinder mot att platsen tas i
ansprak och verksamheten bedrivs som foreslagits. Sadana legala hinder utgérs idag huvud-
sakligen av foljande: forsamring av det allmanna halsotillstandet, 6verskridande av miljokva-
litetsnormer med bindande karaktar, skada pa Natura 2000 da det finns alternativ lokalisering,
pataglig skada pa riksintresse (om inte verksamheten likaledes ar av riksintresse), skada pa
nationalstadspark samt oforenlighet med kommunal detaljplanlaggning. Fragan om lampligast
instans med avseende pa den utdkade juridiska hindersprévningen har inte varit féremal for
narmare diskussion i forarbetena.

Tillatlighetsprévning gallde ursprungligen miljofarlig verksamhet, som massafabriker, kemi-
kaliefabriker och forbranningsanlaggningar, samt vattenverksamhet®®! som t.ex. grundvatten-
takter, och numera dven infrastruktur som t.ex. vdgar med minst fyra korfalt och 10 km
stracka, samt slutligen dven alla typer av aktiviteter som kan mer an obetydligt skada Natura
2000. Sedan infrastrukturarendena blev tillatlighetspliktiga 1999 har drygt 20 drenden av detta
slag provats. Nya eller omfattande industrier som kraver tillatlighetsprévning kan inte antas
vara manga per ar. Eftersom tillampningen av Natura 2000 annu inte tagit fart, ar det svart att
beddma den samlade omfattningen av regeringsarenden framover.

Regeringens tidiga bedémning av tillatligheten har inforlivats i de ordinarie beslutsprocesser-
na, men pa olika satt for olika slag av verksamheter. Miljofarlig verksamhet och vattenverk-
samhet forprovas av domstol, vartefter regeringen tar stallning med stéd av domstolens yttran-
de. Dessa verksamheter ar saledes langt komna i sin planeringsprocess. Nar det galler infra-
strukturprojekt kommer bedémningen mellan planeringsprocessens steg tva (utredning av alt-
ernativa lokaliseringar) och steg tre (planldggning av linjen), som sedan féljs av projektering
och bygghandlingar. Ansokan om miljofarlig verksamhet kan planeringsméssigt anses ligga
ungefar mellan steg tre och fyra vid jamforelse med infrastruktur. Nar det slutligen galler
tillatlighetsbedémningen for Natura 2000 kan det behovas mycket specialiserad kunskap for
att avgora om skada kan tillatas och dessa verksamheter behover i vart fall nar det galler in-
verkan pa natur vara detaljerat beskrivna.

Regeringens avgdrande ska grundas pa en allsidig bedémning av samtliga relevanta politik-
omraden och verksamheten prévas med tanke pa sysselsattning och andra sociala aspekter
liksom allméanna intressen som forsvar, miljo, kommunikation, energiforsorjning och andra
strukturfrdgor men ocksa med beaktande av samhallsekonomi allmant (t.ex. regional utveck-

290 | forarbetena framfordes att det alltjamt var viktigt att regeringen kan utdva politisk styrning av vissa beslut
inom ramen for géllande rattsregler, med politiskt ansvar for viktiga verksamheter som har betydelse for sam-
héllsplaneringen, och med bast forutsattningar att inom ramen fér bindande regler gora de samlade lamplighets-
beddmningar som kréavs. Se narmare prop. 1997/98:45 del 1 s. 436-437.

21 vattenverksamheten skilde sig fran tillatlighetsbeddmning av miljéfarliga verksamheter, eftersom prévningen
baserades pa vattenlagen och inte de sarskilda bestimmelserna om tillatlighetsprévning. Regeringen skulle for
vattenverksamheterna saledes tillampa samma bedoémningsgrunder som domstolen, dvs. vattenlagen. Eftersom
vattenlagen innehdll dels krav pa beaktande av allmanna planeringsvillkor, dels pa tillampning av hushallnings-
bestammelserna, var skillnaderna mahanda inte s omfattande. Detta kan dock vara en fraga att fordjupa i andra
sammanhang &n denna forstudie. Ytterligare en skillnad var att regeringen mera dverprévade vattenverksamhe-
ten, efter domstolen, medan man forprévade miljofarlig verksamhet, fore Koncessionsndmnden, men efter den-
nas beredning av arendet.
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ling). Verksamhetens konsekvenser behover saledes redovisas med avseende pa alla berdrda
politikomraden, men enbart omradet miljo har uttryckligt krav pa beslutsunderlaget nar det
galler innehall och procedur genom kraven pa miljokonsekvensbeskrivning och -bedémning.

Tillampningen

Arendena om tillatlighet omfattar som redan framgatt en bred flora verksamheter, atgarder
och aktiviteter. De beror i princip alla slag av politik- och sektorsomraden och spéanner ofta
over geografiskt stora omraden, sa att mycket manniskor, flera kommuner och statliga organ
berors. De &r typiskt satt komplexa och kunskapsméssigt komplicerade, omfattande och dyra.
Det staller samlat avsevarda krav pa hanteringen infor beslut. Tillampningsproblem é&r i detta
perspektiv inte ovantade, men det gor det an mera angeldget att undvika onddiga problem i
tillampningen. Det &r den typen av problem vi sdker i forstudien.

Myndigheter utan kapacitet att handlagga?

Jarnvagssparet Citytunneln fran Oresundsbron genom Malmg illustrerar att det &r problem
med en alltfor hog arendebelastning hos beredningsmyndigheter, i detta fall ocksa med up-
penbart bristande beredskap i regeringskansliet for att ta hand om arenden. Kommunalradet
llmar Reepalu sager i en intervju®? att beredningen i miljédepartementet dragit ut pa tiden
bl.a. for att handlaggare varit barnlediga eller sjukskrivna. Det &r givetvis inte enda skélet till
att regeringens ja behdvde tva ar*®, trots en forberedande process pa drygt fem &r som var
grundad pa annu langre forberedande planering. Det &r dock anméarkningsvart att landets enda
beslutsinstans for sarskilt omfattande och komplicerade (och dyra) projekt inte fungerar nér
en handlaggare behover vara borta fran arbetet av hogst normala och vantade skél. Kapacitet
att handlagga kan typiskt sett hanteras genom att 0ka resurserna eller minska belastningen.
Miljobalkskommittén férordar den senare varianten®®, och féreslar att endast infrastruktur
finns kvar som obligatoriska regeringsérenden jamte Natura 2000°%°,

Ett annat perspektiv pa myndigheternas betydelse for processernas langd och prévningens
innehall &r nar, hur och av vem sakfragor bevakas. | provning®® av oljeraffinaderiet Scanraff i
Lysekil var fraga om Natura 2000 (Gullmarsfjorden) kunde paverkas av verksamheten. Lans-
styrelsen hade under MKB-proceduren godtagit beskrivningen av paverkan pa vattenmiljon,
med slutsatsen att det var uppenbart en férsumbar paverkan jamfort med ovriga kéllor. Natur-
vardsverket m.fl. framférde dock erinran i andra instans. Resultatet blev att delar av MKB-
processen fick tas om och prévningen starta om i forsta instans. Exemplet illustrerar svarighe-
ten for verksamhetsutévare att fanga alla viktiga fragor tillrackligt tidigt, nar ansvariga myn-
digheter dels ger olika besked och dels skiljaktigheterna inte uppdagas forran nér prévningen
ar langt gangen och inte, som lagstiftaren forutsatt, under de tidiga samraden for MKB. Fra-
gan om myndigheternas mojlighet att rent faktiskt delta i alla arenden enligt 17 kap MB ater-
kommer nedan.

Lagom beslutsunderlag?

Tidsatgangen for Citytunneln i Malmo paverkades ocksa av att beslutsunderlaget komplettera-
des i tre omgangar, med fornyad offentlighet av materialet varje gang. Delar av Botniabanan
har motsvarande erfarenheter, liksom flertalet provningsprocesser av nagot omfang. Den steg-
visa kompletteringen illustrerar svarigheten att bedéma i tidigt skede vad som alls &r besluts-

%2 sydsvenska Dagbladet 7 mars 2003.

2% Den genomsnittliga handlaggningstiden &r 22,8 manader enligt SOU 2003:124, avsnitt 5.4.

2% Alternativet, att utreda om syftet med provningen kan uppnas pa ett mera effektivt sétt, frimst genom att
forbattra beredningsprocessen, har uteslutits med motivet att det fordrar en omfattande utredning.

2% 50U 2003:124, avsnitt 5, SOU 2004:38, avsnitt 6.

2% Dom den 21 januari 2004 i M 326-01, Svea hovratt, Miljédverdomstolen.
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relevant och ndr det kan anses vara tillréckligt beslutsunderlag, sarskilt i en planeringsprocess
for stora projekt som ar under standig utveckling. Men det visar ocksa att det ar svart for myn-
digheterna att halla sig pa ratt planniva. Regeringsprévningen har tidigare avsett mer eller
mindre detaljerade beskrivningar av konkreta projekt. Nu avser den en tidig planniva av nagot
som inte ar en fardigtankt verksamhet eller atgard annu. Erfarenheterna av utredningarna for
Citytunnel saval som Botniabana liksom ett antal vagprojekt illustrerar aven hur redovisning
med hogre detaljeringsgrad i nagon sakfraga 6ppnar for efterfragan av motsvarande detaljkun-
skap inom andra sakomraden. I den man det ar hindersfragor maste detaljerna sjalvfallet klar-
laggas sa langt det behovs for att kunna avgora om hindret ar hanterligt eller absolut. For an-
nat an hindersfragor kan dock beslutsrelevansen ifragasattas och fragan blir da hur sokanden
kan hantera kraven pa komplettering, fran myndighet och fran regering. Av resursskal ar det
angelaget att verksamhetsutdvaren, i vart fall for statliga projekt som drivs med skattemedel,
overvéga krav pa komplettering och vid behov ifragasatta nyttan av ytterligare utredningsre-
surser och dess betydelse for kostnaderna aven till foljd av tidsatgangen. Forberedelsen for
Citytunneln uppskattades vid tillatlighetsbeslutet till 1,3 miljarder och kostnaden for projektet
uppgick till 8,8 miljarder i 2001 ars penningvarde. Fordyrning pa grund av tidsutdrékt torde
vara betydande. | sammanhanget vore av varde att utvardera om kraven pa komplettering dri-
ver planeringen vidare sa langt, att det inte langre blir mojligt att tala om tidiga besked. | sa
fall ar vi tillbaka pa ruta ett, fore tiden for 136 a §, da det inte var mojligt att fa ett tidigt be-
sked. Fragan aterkommer i nedan.

I malet Scanraff aterforvisade Miljooverdomstolen prévningen av tillatligheten till miljodom-
stolen, med det uttryckliga motivet att beddmningen inte kunde gdéras mindre omfattande vid
tilldtlighetsprévning nar det avsag miljofragor &n vid tillstdndsprévning®®’. Miljsdomstolen®®®
hade tidigare gjort en mera 6vergripande beddmning, i princip med det motsatta motivet. Vi-
dare slar hovrétten fast att beslutsunderlaget inte kan vara mindre omfattande och maste vara
det samma som for efterféljande tillstandsprévning. En reflektion om detta ar att miljobedom-
ningar®®® icke kan godtas for tillatlighetsprévning, utan att en fardig projekt-MKB &r nodvan-
dig. Fallet nu praxis, vilket innebar att det satter en ribba som verksamheten ska Gver infor
domstols bedémning av tillatligheten. Fragan ar dock om fallet kan anvandas dven vid reger-
ingens tillatlighetsprévning, i den man regeringsprévningens politiska drag gor den annorlun-
da an domstolarnas prévning. En sadan fordjupad analys ryms inte inom denna férstudie, men
noteras bor att Miljobalkskommittén kan antas ha tagit stallning for att det inte &r skillnad®®.

HoOgarna vaxer?

Inte bara nya och omfattande infrastrukturprojekt far utdragen handlaggning, utan aven tamli-
gen enkla och okontroversiella projekt tar lang tid. Genom nationalstadsparken Haga-Brunns-
viken i Stockholm gar idag kraftledningar, vars koncession (tillstand) I6pte ut 2000. I avvak-
tan pa finansiering for att kunna grava ned kablarna behdvdes forlangning (till 2016) av den
tid kablarna far finnas genom parken. Ledningarna behdvde darvid provas pa nytt enligt ella-
gen. Regeringen forbehdll sig den 10 juni 1999 rétten att prova fortsatt ledningsdragning i
parken &ven enligt 17 kap miljobalken. Handlingarna blev kompletta 2001. Regeringens be-
sked om ledningarna ska fa finnas kvar har efter tre ar annu inte kommit. Innebérden av det i
princip rattslosa tillstandet for ledningarna ar oklar. Syftet med att vacka krav pa en regerings-
prévning kort innan tiden lopte ut blir ocksa svarforstaeligt, nar arendet sedan far vila ett antal

27 Typiskt sett avser tilldtligheten frdgan om ja eller nej, medan tillstdnd narmare reglerar forutsattningarna for
att genomfora och driva en tillaten verksamhet.

2% \/anersborgs tingsratts, miljodomstolen, dom den 18 oktober 2002 i M 326-01.

2% pys. konsekvensbedémningar med sin grund i direktivet om miljébeddmning av planer och program, se ka-
pitlet om MKB.

%' SOU 2003:124, avsnitt 5.
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ar. Det kan rent av anses absurt med tanke pa det 6vergripande syftet med regeringsprovning-
en, att ge tidigt besked infér omfattande investeringar. En revision av systemet med regerings-
provning, med beaktande av de ekonomiska konsekvenserna av systemet, kunde ge stod for
att precisera formerna for handldggning och &ven ange rimliga tider for olika skeden. Det
finns exempelvis l&nder dar dverskridande av viss tid innebdr att myndigheten ska antas ha
godkant projektet.

Meningsfulla samrad och beslutsprocesser?

Nar det géller proceduren kan betraffande samraden foljande vara vart att notera. Planeringen
pagar for Citybanan i Stockholm, som enligt regeringsuppdraget december 2000 ska hantera
kapacitetsbristen for sparbunden trafik genom centrala Stockholm. Forstudien med tidiga
samrad pagick under 2001, jarnvagsutredning med utdkade samrad och utstéllelse har bedri-
vits under 2002 — 2003, under vintern 2003-2004 genomfordes beredningsremissen infor re-
geringens provning av tillatligheten. Forslag till 16sning av kapacitetsbristen, med ungefarli-
gen samma innehall, har tillhandahallits berérda aktcrer vid tre tillfallen och sammanlagt un-
der cirka sju manader. Flera aktorer har reagerat dver de aterkommande samraden och efter-
fragat nasta steg i beslutsprocessen, med ifragasattande av syftet med ytterligare samrad i,
som det uppfattas, samma fraga.

Syftet med och utformningen av de olika offentlighetsskedena behdver analyseras, sa att me-
ningsfulla samrad kan skapas. Exempelvis beredningsremissen, vilken handlaggs av det an-
svariga centrala verket (Banverket i detta fall), saknar formell reglering. Aldre rutiner inom
regeringskansliet anvands som stod. De rutinerna skapades emellertid vid en tid da det varken
fanns procedur for jarnvagsplaneringen eller en formaliserad samradsprocess for MKB. Be-
hovet av beredningsremiss, liksom bedémning av vad som ar rimlig tid for (den fjarde om-
gangen) yttranden, kan med den utgangspunkten ifragasattas. Vid analys av de samlade sam-
raden bor uppmarksammas att samrad dven fortsatt ska hallas, for planlaggning av jarnvagen,
for stadens detaljplanlaggning samt for en lang rad verksamheter och atgarder som ska provas
av andra myndigheter. | fallet med Botniabanan uppgar antalet &renden, var och en med minst
ett och sannolikt tva och ofta fyra samrad, till ofattbara tusentalet. Det vore sannolikt av stort
varde for samhéllet att utvardera miljonyttan av procedurerna jamfort med kostnaden for dem.
En jamforelse kunde avse andra satt att skapa samtalsarena foér méanniskor och nytta for hélsa
och miljé med motsvarande summa.

Narmare om formella och praktiska utgangspunkter

Tidigare avsnitt har dversiktligt beskrivit de formella utgangspunkterna och har fordjupas en
del av dessa. Urvalet bygger pa de problem som har identifierats och beskrivningen ger sale-
des inte en total bild av de formella krav som géller.

Regeringsprovning da och nu

Provningens grunddrag av etableringsprévning &r den samma idag som nér byggnadslagen
1972 fick 136 a §, vilket &r tillatlighetsprévningens ursprung®*. En etableringsprévning ska
genomforas i tidigt skede, innan for mycket investeringar har gjorts i planeringen. Tendenser-
na till forandring i provningssystemet &r dock tydliga: regeringen kommer in allt senare (nar
mycket redan lasts) och det blir allt mera fokus pa detaljer (i stéallet for strategier) och pa mil-
jofragor (mera sallan politiska stallningstaganden till lokal utveckling och néringsliv). Tabel-

len nedan bygger pa lagtext och forarbeten och kan underlatta en Gversikt. | de foljande av-
snitten beskrivs nagra av forhallandena narmare. | tabellen noteras inom parentes vilka om-

%01 prop, 1972:11.
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standigheter som skiljer sig nar det galler vattenverksamhet®®. En fréga att uppmarksamma ar
att det ar prévningen av vattenverksamhet som huvudsakligen statt modell for miljobalkens
system, och en ndrmare analys av betydelsen av detta kan ge stdd for att utveckla systemets

funktion.

BL 136 a8 4 kap NRL 17 kap MB
Syfte med | Politisk stéllning i tidigt skede till | Politiskt val i tidigt skede mellan olika lo-
provning |foreslagen lokalisering. (Vatten —| kaliseringar.
Overprévning av domstols be-
démning)
Vilka Industriella. (Omfattande resurs- | Industriella jamte omfattande resursuttag.
verksam: forbrukning av vatten) Infrastruktur.
heter pro-
vas?
Vad pro-|Om foreslagen verksamhet ska|Om foreslagen verksamhet kan medges.
vas? medges. Var lokalisering i sa fall ar lamplig, med
Var lokalisering i sa fall ar lamp- | val mellan rimliga alternativ.
lig. Villkor for att verksamheten ska fa fullfol-
Villkor for att verksamheten ska | jas, mojligen med mera fokus pa driftfor-
fa fullfoljas, t.ex. kompensation | hallanden &n kompensation.
for andra allménna intressen som
anlédggande av vég etc.
Né&r sker|Tidigt i projektets utvecklings- | Nar MKB-processen avslutats (industri).
provning? | process. Efter samradsprocessen for MKB for loka-
(Efter provningen av ett fardigt|lisering men fore slutlig MKB for plan-
projekt) laggningen (infrastruktur).
Vilka dr|Fysiska riks- | Hushallningsbe- | Hushallningsbestammelserna 3-4 kap MB.
prévn- planeringens | stdmmelser i 2-3
ings- av Riksdagen | kap som motsva-
grunder- | beslutade men |rar 3-4 kap MB.
na? icke - bindande | o o\ vister  for | Foreskrifter for skyddade omraden (nyhet
r!_ktllnjer. ‘]_am' skyddade omré-|dr bl.a. Natura 2000).
for t.ex. miljo- d .
kvalitetsma- en. Stoppregler halsa och miljé (2 kap 10 §
lens status. (Vattenlagen MB).
tillfor  krav  pa| yansynsreglerna (allmanna i 2 kap MB och
tex.  samhalls- | snecifika for vissa tgarder, se 11, 12 och
nytta, hansyn till | 15 kap MB).
konkurrerande . )
intressen,  beak- | Miljokvalitetsnormer 5 kap MB.

%92 Det géller dels (men i mindre mén) provningsgrunderna, dels proceduren dar turordningen var négot annor-
lunda. Regeringens provning kom i senare skede an for miljofarlig verksamhet, efter vattendomstols tillstand,
och hade mera karaktar av ratificering an bedomning av tillatlighet.
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tande av allmén-
na planerings-

Portalparagrafens tolkningsimperativ 1 kap
1 8§ MB (med stod av miljokvalitetsmal).

synpunkter)
Hur  gér|Oreglerad planprocess. (Aven for | Reglerad MKB-process och (for infrastruk-
procedu- |vatten) tur) &ven en reglerad planprocess.
ren till’ Ansokan till miljodomstol (industri).
Ansokan till regeringen. (Vatten- | Sektorsplan sdsom jarnvagsutredning eller
domstol) vagutredning (infrastruktur).
Reglerad forberedningsprocess hos till-
standsmyndigheten (domstol resp centralt
verk som t.ex. Enerimyndigheten).
o Oreglerad beredningsprocess hos centrala
Oreglerad handlaggningsprocess | verk (t.ex. Vagverket, Banverket for infra-
hos regeringen respektive kon-|struktur).
cessionsnamnden. I .
o Reglerat yttrande av tillstandsmyndigheten
(Reglerad handlaggningsprocess | resp. centrala verk till regeringen.
hos vattendomstol) N
Oreglerad handl&ggningsprocess hos reger-
ingen.
Vad  dr|Oreglerat. Oversiktsplaner | Oversiktsplaner.
bezlutls } n 9Ch fOI(/IK\sta Obligatorisk MKB, med samradssynpunk-
uncerfag: aven en ' ter (minst tva tillfallen, for infrastruktur
tre).
Ansokan. Ansokan resp jarnvéagsutredning, vagutred-

Remissynpunk-
ter.

ning eller motsvarande sektorsplan.

Remissynpunkter fran handlaggningen vid
tillstandsmyndigheten resp. centrala verks
beredningsremiss.

Yttranden med domstolens resp sektorns
egna bedémning av hur reglerna uppfylls
(men inte politiska beddmningar).

Miljokvalitetsmal

De huvudsakliga férandringarna till idag kan sammanfattas med att:

prévningsplikten utokats med annat an verksamheter och atgarder, dvs. planer for inf-
rastruktur, vilka har annorlunda karaktar jamfort med industriprojekt men de har inte

fatt speciell reglering med tanke pa detta,

handl&ggningsprocedurerna &r reglerade i flera olika steg, med olika hantering for oli-
ka slag av projekt och darmed olika lang eller omstandlig procedur, men utan koppling

till projektens inverkan eller egentliga behov av prévning,




97

e tidpunkten da regeringen kommer in i planeringen ar senarelagd, efter en MKB-pro-
cess i flera steg och handlaggning av ansdkan, med huvudférhandling eller motsva-
rande,

e provningsgrunderna ar mer preciserade nar det géller miljéfragor men inte Gvriga
aspekter,

e Dbeslutsunderlagen &r flera till antalet och, nar det galler MKB, har &ven ett mera preci-
serat krav pa innehallet,

e regeringens handldggning sker inom miljodepartementet och inte ett tvérsektoriellt de-
partement som ansvarar for alla delarna av hallbar utveckling,

e reglernas namn ar "miljo” istallet for "hushalla”.

Det finns i regler och forarbeten inte stod for allt for stora avvikelser fran Riksdagens ur-
sprungliga uppdrag till regeringen, att gora en politisk etableringsprévning utifran alla poli-
tikomraden. Den ursprungligen strikt “franstyrande” uppgiften att godta eller inte det forslag
som forelades regeringen, har dock utvecklats mera at det "tillstyrande” hallet genom kraven
pa alternativa lokaliseringar. Det fortar pa intet satt uppgiften sin karaktar av etableringsprov-
ning, tvart om okar det regeringens mojlighet att reellt préva etableringen ur olika politiska
perspektiv.

Tabellen visar dock tydligt 6kad formalisering, bade nar det galler procedur, bedémnings-
grunder och beslutsunderlag. Vattenlagens modellstyrning av miljobalken har forskjutit prov-
ningstidpunkten, dvs. senarelagt den. Upplagget ifrdgasattes av bl.a. Naturvardsverket och
Boverket i remissen av forslaget, men farhagan att regeringens prévningsutrymme omintet-
gjordes avfardades med motivet att regeringen behtdvde utvecklat beslutsunderlag, dvs. en
fardig MKB, och att det alltjamt var en tidig och politisk styrning®®. Farh&gan att vi 4r ter pa
“ruta 1” vinner emellertid stod av flera omstandigheter, huvudsakligen den faktiska tidpunk-
ten och den karaktar beslutsunderlaget och darmed verksamhetens detaljeringsniva faktiskt
har i provningssituationen. Detta utvecklas i det foljande.

De upprepade samradsprocedurerna kombinerat med konstaterandet att prévningen sker efter
avslutad projekt-MKB, Gppnar for efterfragan av strategisk miljobedomning i tidigare plan-
skede. En sadan synes dock inte vara méjlig att anvanda som beslutsunderlag, for det fall
Scanraff-fallet ska anses omfatta dven tilltalighetsprovningar av regeringen.

Mera detaljer efterfragas numera i beslutsunderlagen (av saval myndigheter som enskilda och
regering). Det kan bero pa att avgérandepunkten (hos regeringen) kommer senare, da fler de-
taljer forvantas vara kanda. Det kan ocksa bero pa att MKB nu blivit allt mera detaljreglerat
nar det galler innehallet. Det kan ocksa bero pa att regeringen maste prova flera fragor av hin-
derskaraktér, eftersom det numera finns flera absoluta hinder for projekt, dar den geografiskt
mest utbredda frdgan ar Natura 2000. Det véacker, som namndes i exemplen tidigare, aptiten
hos andra sektorer for att fa sina fragor belysta pa samma niva, om ratt det inte handlar om
hinderfraga i den delen. | praktiken kravs ofta jamforbarhet i sak och detalj rakt 6ver alterna-
tiven, for flertalet fragor, oberoende av dess relevans for beslutet om det ska vara tillatet eller
ej att ga vidare. Fallet Scanraff understryker trenden av senarelagd detaljprovning.

Miljobalkskommittén framfor att det ursprungliga syftet med tillatlighetsprovningen alltmer
kommit i skymundan. Utvecklingen inom miljoratten, med mer omfattande och komplicerade
regler, talar enligt kommittén for att regeringens handlingsutrymme &r mera begréansat an tidi-

%03 Prop. 1997/98:45 del 1's 436, 442 f.
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gare. Inte heller finns sérskilda regler som gor det mojligt for regeringen att géra andra be-
domningar i tillatlighetsfragan an de ordinarie prévningsmyndigheterna. Vidare framfors att
det bor vara svart for regeringen att undvika detaljerade rattsliga, naturvetenskapliga och tek-
niska fragor. Regeringen har inte heller samma funktion i prévningssystemet som tidigare,
utan éverprévningen gors hos miljodomstolar. Slutsatsen &r att utvecklingen gjort det svarare
att gora en tidig och dvergripande bedémning av tillatligheten.3**

Prévningens karaktar ar som synes en aterkommande knackfraga, dock knappast av legal eller
teknisk art utan fastmer av just politisk art. Vad vill Riksdagen att regeringens provning ska
innebdra? Vid debatten om detta forslag ar det hog tid att ta stéllning till syfte och funktion
hos prévningen, och inte enbart fastna i detaljer och listor med verksamheter. En fordjupad
studie bor uppmarksamma remissinstansernas svar pa det forslag som lagts av kommittén.

Planeringsteknik for punkter och strukturer

Det &r tekniskt ett komplicerat planeringsproblem, att presentera ett tillrdckligt men lagom
beslutsunderlag. Om planeringen drivs for langt kommer regeringens bedémning in for sent
bade for att paverka projektet och for att kunna ge exploatoren den efterstravade och legitima
planeringstryggheten. Det &r givetvis olampligt att ga for langt, om syftet med regeringsprov-
ningen ska vara det samma nu som forut. Ska syftet vara ett annat, ar det angeléget att det i sa
fall kommer till uttryck i reglerna, sa att aktorerna kan forhalla sig till de nya omstandigheter-
na. Om planeringen avbryts for tidigt, ar det svart att identifiera de strategiska politiska fra-
gorna som avgor lampligheten av projektet men ocksa eventuella detaljfragor som kan utgdra
absoluta hinder.

Det handlar om vitt skilda slag av aktiviteter som prévas av regeringen och planeringsmetoder
kan behova utvecklas for olika typiska kategorier. Infrastruktur (vdgar och jarnvégar i forsta
hand) innebar sérskilda svarigheter nar det galler att matcha beslutsunderlaget med det plane-
ringsskede man de facto befinner sig i nér regeringen ska in i arendet. Det finns flera plane-
ringsskeden ar for Gvriga aktiviteter pa listan (i vart fall fyra jamfort med tva). Tillatlighets-
provningen har kopplats till det andra steget, det dversiktliga utredningsskedet av tankbara
korridorer som foregar den konkreta planlaggningen av linjer, och detaljeringsgraden ska inte
vara hog da men drivs som sagt i praktiken mot mer preciseringar och darmed lasningar. Ut-
redningen avser dessutom omfattande geografiska omraden och en mangfald sakfragor att
beakta. Det blir omfattande, dyra och svara utredningar. Proceduren stéller ocksa stora krav
pa aktorerna, eftersom det & manga samradstillfallen.

Det kan ge allvarliga foljder for funktionen i planeringen att "hoppa” mellan skedena, som
erfarenheterna nu pekar pa att man gor. En kommentar som nu ar sa vanlig i infrastrukturpla-
neringen att den inte l&ngre vacker uppseende, &r att ”vi gor en plan forst, for att se vad vi ska
ta med i utredningen”. Den sortens planering dr mera lasande &n problemldsande.

Processbekymmer — sena och séllsynta aktorer?

Planeringstekniken kompletteras av ett processbekymmer. Hindersfragorna behover normalt
redovisas mera noggrant an dvriga omstandigheter, for att undanrdéja tvivel om att de inte ut-
gor legala hinder. De sticker sa att séga ut, fran resterande oversiktliga beskrivningar av pla-
neringsforutsattningar och konsekvenser. De fungerar som lockbete for olika aktorer, vanligen
i sena processkeden, som trader fram med krav pa komplettering eftersom dess intresses fra-
gor inte beskrivits pd samma detaljeringsnivd. Aven detta driver planeringen vidare och det
blir ett allt mera detaljerat beslutsunderlag for allt fler alternativ som laggs pa regeringens
bord. Det ar inte bara onddigt och dyrt och fordrojer processerna, utan riskerar ocksa att satta

304 SOU 2003:124, avsnitt 5.3.
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regeringen i ett horn, dar den politiska bedémningen bara kan bli en kopia av den expertbe-
domning som pekar ut lampligaste alternativ ur visst miljoperspektiv. De politikomraden som
inte finns med i miljokonsekvensbeskrivningen har da svart att komma till tals. Nyckelfragan
planteoretiskt &r formodligen att presentera alternativen jamforbart nér det galler alla besluts-
avgorande och alternativskiljande fragor, utifran regeringens uppdrag, samt att tydligt motive-
ra varfor dvriga fragor varken behdver eller ska tas upp narmare.

Processproblem finns aven av andra slag. Svarigheten med den 6kade mangden projekt som
miljobalken aktualiserar for provning &r att rent praktiskt klara anstormningen av drenden
med godtagbar handldggningstid, inte bara hos centrala myndigheter utan sarskilt i ett litet
regeringskansli. N&r lansstyrelsen i Skane lan gjorde en manual®® for arbetet med MKB efter-
fragades hos alla centrala aktdrer deras syn pa sitt deltagande i samradsprocessen. Inte ens for
regeringsarenden bedémde alla myndigheterna att det fanns kapacitet att delta. Det inger
betankligheter, med hansyn till samradets funktion att berika beslutsunderlaget och de statliga
myndigheternas uppgift ge stod till regeringen, i den breda mangfalden av fragor som maste
hanteras infor beslutet.

Svarigheten &r saledes ocksa, pa grund av drendenas avseviarda omfang liksom mangfalden av
arendetyper och olikartade sakfragor, att bemanna organisationerna pa sadant satt att det ger
tillrackligt god kvalité i samtliga slag av bedémningar som behdvs for att avgdra lamplighet
och laglighet. Arendena ar, per definition, bland de mest komplicerade fallen i landet, saval
naturvetenskapligt som samhéllsvetenskapligt, politiskt och juridiskt. | annat fall hade det inte
funnits skal att belasta regeringen med avgérandet. En god planeringsprocess forutsétter att
alla berorda statliga centrala verk liksom ett stort antal organisationer deltar bade i de tidiga
planeringsskedena, for att bidra till att forslagen utvecklas, och vid remissen av slutliga for-
slag, for att bedoma beslutsunderlagets trovardighet och lyfta fram avgorande argument for
olika sektorer, infor dverlamnandet till regeringen. | praktiken deltar centrala verk i princip
inte alls i det tidiga skedet och inte alltid med full kraft ens i remisskedet. | flertalet fall mak-
tar saledes handlaggare hos Naturvardsverket, Riksantikvarieambetet, Boverket, Raddnings-
verket, Socialstyrelsen etc. inte med att alls vara aktiva under planeringen av projektet, dvs.
under MKB-processen, da det fortfarande ar sakligt mojligt och ekonomiskt effektivt att beak-
ta deras synpunkter. Det blir istéllet krav pa analys av nya fragor och andra slag av komplette-
ringar etc. i provningsskedet, da projektet stelnat i formen.

Ett sérskilt problem innebér hanteringen av Boverket liksom lansstyrelser och kommuner,
vars uppgift ar att beakta det samlade perspektivet (hushallning som redskap for hallbarhet).
Vid flera tillfallen har Boverket framstallt begéran om férlangd remisstid, for att det ska vara
mojligt att ta stod i sektorsyttrandena och gora en samlad bedémning. Det har inte godtagits
av beslutandena. Det ar dock rutin att lansstyrelse liksom kommun har férlangd remisstid. Det
nationella perspektivet synes dock ha gatt forlorat, da Boverkets yttranden far byggas pa anta-
ganden om sektorernas argument.

Bevisbdrda och bemdtande

Agerandet i det senare skedet, da regeringen (eller handlaggande myndighet) remitterar det
fardiga forslaget till verken, pekar pa att det inte heller da finns maojlighet att avsétta tillrack-
ligt med tid och olika kompetenser for att analysera &rendet. Expertmyndigheterna presenterar
vanligen inte en narmare analys av hur intresset forhaller sig till projektet, vilket ar nodvan-
digt stod for regeringens beddmning, utan nojer sig med att konstatera slutsatser, som t.ex. att

%05 | ansstyrelsen i Skane lan, MKB i Skane l4n — lansstyrelsens grundsyn p& arbetet med miljékonsekvensbe-
skrivningar, oktober 2001. ISSN 1402-3393-2000:55
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det blir pataglig skada pa riksintresse eller, vilket ar vanligare, att det saknas underlag for att
yttra sig alls.

Behovet av kompletteringar har redan tagits upp ovan, som planeringstekniksproblem och
som processproblem (krav i for sent skede). Fragan om yttranden i sak maste dock tas upp
narmare. Det &r saledes vanligt att statliga myndigheter inte preciserar de sakliga motiven for
sina slutsatser, t.ex. att projektet ska anses leda till pataglig skada pa intresset. Denna uppgift
for statliga myndigheter ska inte forvaxlas med projektets bevisborda, vilken myndigheterna
ofta refererar till som grund for att inte inga i svaromal i detalj. Det handlar istéallet om statligt
ansvar for att beméta den analys projektet ska fora fram. Projektet ska saledes redovisa de
faktiska forandringarna och de tédnkbara konsekvenserna for olika intressen, med stod av det
underlag centrala verk fran borjan ska lamna om sina ansprak pa riksintresse och lansstyrelsen
om andra statliga ansprak. Centrala verk ska saledes forst kunna precisera vilka grunderna ar
for de varden det finns ansprak pa att skydda och vad som kan hota deras langsiktiga existens.
Om projektet darefter har beskrivit sin del av uppgiften, dvs. férandringar och faktiska konse-
kvenser, ska myndigheterna i sin tur kunna beméta pa vilket satt analysen om foérandring i
forekommande fall ar fel och vilka de sakliga motiven i sa fall ar for att gora annorlunda be-
domning an vad projektet gjort. Sadan saklig argumentation ar viktig for att regeringen ska
kunna utvardera vad som kan vara osakert, men ocksa for att fa klarlagt grunderna for att oli-
ka intressen star emot varandra. Det sistnamnda faller ofta bort, bl.a. for att yttranden begran-
sas till viss del av arendet eller viss fraga. Regeringens ansvar ar dock att préva helheten och
avvaga samtliga fragor mot varandra.

Avslutande reflektioner
Regeringens uppgift har forandrats till att bli, i varsta fall,

e en senkommen omprdvning i stallet for en tidig etableringsbeddmning, vilket ger for
sen eller ingen planeringstrygghet och i vart fall 6kade planeringskostnader utan tydlig
nytta for miljo eller for andra allmanna intressen,

e en legal prévning med miljofokus i stallet for en politisk I&mplighetsbedémning ut-
ifran samtliga politikomraden, vilket kan leda till samlat samre I6sningar och riskerar
att for landet angelagna politikomraden inte bedéms nationellt utan bara lokalt,

o detaljberoende i for tidigt skede istéllet for Gvergripande och strategiska stallningstag-
anden, vilket kortsluter planeringen och dédrmed omdjliggor att planeringens positiva
funktioner nyttiggors.

Beslut och beslutsunderlag ar inte enbart en fraga om planeringsteknik utan beror ocksa pa
aktorerna i processen. Information (eller &ndrade regler) om aktdrernas roller och funktion
kan dock motverka att detaljer efterfragas som inte ar tydligt kopplade till hindersprévningen.

Mera problematiskt kan vara att de 6vergripande politiska stallningstagandena minskar eller i
vart fall inte syns sa tydligt i regeringsbesluten. Detta kan i och for sig bero pa beslutsunder-
lagets ckande detaljeringsgrad, och losas da med “béattring” dar, men det kan ocksa finnas
manga andra skal. Det finns regler som preciserar hinderprovning vad avser miljé men inga
regler tydliggor uppgiften att avgora den politiska lamplighetsbedémningen. Det kan antas ge
en risk for att prévningen far obalans, dvs. lokaliseringen bedéms med fokus pa enbart miljo-
fragor. |1 samraden ar olika myndigheter och departement traditionellt olika mycket aktiva och
beslutsunderlaget riskerar att inte spegla alla politikomraden. Ansvaret hos statliga aktcrer for
att hantera vagandet ar i vart fall i praktiken oklart och regeringen kan inte formodas fa den
bredd i underlaget som varit tanken. Arendena handliggs inom miljodepartementet, vars be-
slutskultur bygger pa prévning av miljofarliga verksamheter, vilket rimligen maste paverka
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bade synen pa beslut och hanteringen av avvagningar. Det finns sakerligen manga andra tank-
bara skél.

Dagens system klarar inte det syfte som i vart fall tidigare lag i den uppgift Riksdagen over-
lamnat till regeringen. Begreppet suboptimering &r utslitet men kan vél anvéndas for att be-
skriva dagens situation. Mycket procedur och beslutsunderlag, men énda inte tillrackligt for
att klara uppgiften.

Eftersom det &r tunga beslut i samhéllet ar det angeléget att synliggdra vad som &ar problem
och vad som 4r det efterstravade syftet med regeringens prévning och sedan skapa forutsatt-
ningar for att fa saval ett effektivt som meningsfullt provningssystem.
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Kap 9. Miljomalen: malstyrning eller symbolpolitik?

Den bild vi har ser for oss forefaller &nnu i stort sett oartikulerad. Vi uttryckte inledningsvis
farhagor betraffande effekterna av miljomalsarbetet: Risken att mycket arbete lagg pa en re-
torisk Gverbyggnad av fraser om hallbar tillvaxt” och diffusa miljomal i stallet for mera
handfasta atgarder for att hantera konkreta miljoproblem. Riskerna med hallbarhetsretorik
och miljomal utgor ett delvis annorlunda spar an det som vi i denna rapport foljt: tanken att
ooverskadlig, illa utformad eller alltfor detaljerad reglering dels ar kontraproduktiv for att
I6sa viktiga miljoproblem dels ocksa star ivagen for andra viktiga samhéallsmal. Emellertid
finns det ocksa viktiga kopplingar mellan sparen. Om resurser laggs pa att forséka operatio-
nalisera politiska visioner framstallda som konkreta och ndbara mal s& ar forutom avtapp-
ningen av resurser ett viktigt problem om sjéalva operationaliseringen medfor ytterligare
kontraproduktiv reglering och felriktning av insatser. Vi skall har resonemangsvis belysa far-
hagan att miljomalsarbetet kan visa sig kontraproduktiv dels diskutera nagra fragor som en
analys skulle behdva ta upp. Det bor understrykas att vi inte argumenterar mot kraftfulla
problemlésande atgarder inom miljovarden. Bindande atgardsprogram kan till exempel vara
nddvandiga for att l6sa allvarliga problem med bullerstérningar, luftféroreningar i stadsmil-
jo, fororening av vattendrag osv. Vad vi har diskuterar ar miljomalsstrukturens lamplighet
som redskap i en kraftfull och problemldsande miljopolitik.

Bakgrund

De av Riksdagen antagna miljomalen har en mycket allméan och 6vergripande karaktar — se
faktaruta.**® Miljémalen antogs av Riksdagen 1999°°” och innebér att Sverige inom en genera-
tion skall ha uppnatt hallbarhet. Ett samhalle dar de viktigaste miljoproblemen &r losta skall
overlamnas till nasta generation. Den politiska strid de vallade bestod i att oppositionen éns-
kade konkreta delmal. Arbetet med miljémalen vilar dels pa ett sarskilt inrattat Miljomalsrad
dels pa ett antal sarskilt utpekade sektorsmyndigheter som har ett malansvar samt pa natur-
vardsverket med ett samordnings- och dvervakningsansvar. Miljomalen skall emellertid pa ett
genomgripande satt paverka all samhallsutveckling och bl.a. genom sektorsintegration vara
styrande for alla myndigheter, for kommunernas planering och miljéarbete osv. Utanfér mil-
josektorn forefaller de inte sarskilt kénda.

De presenteras pa foljande satt av Naturvardsverket, som alltsa ar den centrala myndighet som
tilldelats ett sarskilt ansvar: "Sverige har femton nationella miljokvalitetsmal som ska leda
oss in i framtiden. Miljokvalitetsmalen har vuxit fram ur ett framgangsrikt samarbete mellan
fortroendevalda, myndigheter, néringsliv och miljéorganisationer. Sveriges riksdag har antagit
dem i enighet. Malen ar en kompass for allt miljoarbete, pa alla nivaer, i Sverige och i vart
arbete i EU och internationellt. Ar 2020 ska vi vara pa god vag mot en hallbar utveckling. D&

%% Formellt &r beteckningen "miljokvalitetsmal”. De omtalas emellertid oftast som miljomal t.ex. i miljomalsra-
dets logotyp, i Naturvardsverkets skriftserie, i skrifter om de lokala miljokvalitetsmalen. Vi har f6ljt denna praxis
har. Att en foreteelse har en officiell beteckning som i stort sett inte anvéands ens i forhallandevis formella sam-
manhang &r ett exempel pa den terminologiska slapphet som tyvarr vidlader miljosektorn: olika termer anvands
for samma sak, samma term anvénds for olika saker. Det mgjligen vérsta exemplet ar begreppet “miljokvalitets-
norm” och diskussionen av detta i samband med utskottsbehandling av utvidgning av begreppet — se diskussio-
nen nedan.

%7 Svenska miljémal. Miljépolitik for ett hallbart Sverige Regeringens proposition 1997/98:145,
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ar framtiden har."*®  Relationen mellan miljomalen och begreppet “héllbar utveckling” &r

inte helt klar, men i den ”Nationella strategin for hallbar utveckling” framgar relativt klart att
de relateras endast till den ekologiska komponenten av hallbarhet.

Redan i Riksdagens behandling av de femton miljomalen efterlystes — och forutskickades sa
smaningom — att ett mal avseende “biologisk mangfald” skulle kunna komma att formuleras.
Ett underlagsmaterial fran Naturvardsverket foreligger betraffande ett sddant mél.**® Man kan
forvanta sig att vi kommer att ha 16 miljomal och cirka 80 delmal.

De 15 nationella miljokvalitetsmalen

1. Begréansad klimatpaverkan

2. Frisk luft

3. Bara naturlig forsurning

4. Giftfri miljo

5 Skyddande ozonskikt

6. Saker stralningsmiljo

7. Ingen dvergodning

8. Levande sjoar och vattendrag
9. Grundvatten av god kvalitet
10. Hav i balans, levande kust och skérgard
11. Myllrande vatmarker

12. Levande skogar

13. Ett rikt odlingslandskap

14. Storslagen fjallmiljo

15. God bebyggd miljo

"Till nasta generation ska vi kunna lamna Over ett samhalle dar de stora miljoproblemen ar
I6sta. De 15 miljokvalitetsmalen ska leda véagen for var stravan att astadkomma en ekologiskt
hallbar samhéllsutveckling. De har blivit ett riktmérke for allt svenskt miljoarbete, oavsett
var och av vem det bedrivs."

(Inledningstext om miljomalen pa Naturvérdsverkets hemsida.)

398 wkramtiden, vart ansvar idag" Naturvardsverkets hemsida.
%% Anon (2003). Ett rikt vaxt- och djurliv. Forslag till miljpkvalitetsmal for biologisk méngfald. Stockholm,
Naturvardsverket: 78
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Tanken pa att séatta upp Overordnade nationella miljomal utgar fran en forestallning om mal-
styrning och sektorintegration. Genom att satta upp 6verordnade mal skall olika sektorer fas
att integrera miljomalen i sin verksamhet och hela samhéllet skall darigenom arbeta mot ge-
mensamma 6verordnade mal.

Riksdagen beslét emellertid inte bar om de 15 miljomalen utan ocksa att uppdra at regeringen
att aterkomma med konkreta delmal. Detta som resultat av starka krav fran oppositionen.

Nagra principiella invandningar mot sjélva tanken pa en struktur av miljomal forefaller inte ha
funnits. Tvartom var det Riksdagen som stéllde kravet att de visionara miljomalen skulle at-
foljas av en samlad, konkret uppsattning delmal. Vissa av de problem som héanger samman
med denna situation diskuteras i en annan artikel om miljomalen®'®. Dar diskuteras kortfattat
ocksa en del av retoriken i miljomalen. Som exempel pa politisk retorik &r de utomordentligt
intressanta. Problem och hot har omvandlats till utopiska eller visionara mal och malen for-
mulerats enligt den retoriska principen “decorum”, som Goran H&gg gett det utmarkta svens-
ka namnet "det trevligas princip”. Det som framstalls som ett paradigmskifte i miljopolitiken
— att arbeta mot mal i stallet for med problem och hot — &r tveklost ett elegant retoriskt grepp.
Fragan ar om det dr nagot mera.

Miljémalsarbetet

Miljomalsradet redovisar ett omfattande arbete.®** Det gors planer, strategier och Atgards-
program inom olika sektorer och i regioner och kommuner. ”Lansstyrelserna har redovisat att
de flesta kommuner anvénder sig av miljokvalitetsmalen nar de tar fram nya Gversiktsplaner
och i annat planarbete. Enligt lansstyrelsernas redovisningar har nastan alla landets kommuner
varit involverade och aktiva i arbetet med att ta fram regionala miljomal.”*'? Bedémningen &r
att 24 av 71 delmal nas inom de uppstallda tidsramarna. Och "Forutsattningarna att na ytterli-
gare 33 delmal om fler atgarder vidtas ar goda”.

Fragan ar hur substantiell all denna aktivitet egentligen ar. Verkligheten skapas inte av strate-
gier. Den formas av investeringsbeslut, tillstand for verksamheter, statliga bidrag, skatteregler
osv. Leds dessa av strategierna eller av helt andra faktorer blir den intressanta empiriska fra-
gan. Forutsattningen for att nd de 24 delmalen, som Miljomalsradet havdar att de kommer att
nds, &r i sjalva verket "att besluten verkligen genomfdrs”*3. Kommunerna ma anvanda sig av
miljémalen i arbete med Oversiktsplaner, men ett stort antal av Sveriges kommuner bedriver
inget dversiktsplanearbete eller gor det pa en pro formaniva.*** En genomgang av miljokonse-
kvensbeskrivningar i ett stort antal kommunala detaljplaner visar en besvérande lag kvali-
tet’®®. Miljdmalen m& vara namnda i dokumenten men det sakliga underlaget for att avgora
om detaljplanen medverkar till eller motverkar att malet uppnas saknas i manga, kanske de

*19 Emmelin, L. (2005/in press): "Att synas utan att verka — miljpmalen som symbolpolitik?” i Lars J. Lundgren
& Johan Edman (red.) "Konflikter, samarbete, resultat. Perspektiv pa svensk miljopolitik. Festskrift till Valfrid
Paulsson” Brottby: Kassandra.

311 Miljomalsradet (2004). N&r vi miljpmalen? de Facto

%2 ibid sid 4

*13 ibid sid 2

314 Ett stort antal kommuner gér en "aktualitetsforklaring” som enda tgard inom den foreskrivna perioden for
revision av oversiktsplanen. Néstan 60 % av landets kommuner har enligt en enkat gjord av Svenska Kommun-
forbundet ingen dversiktplan som &r aktuellare &n 1996. (Sv Kommunférbundet 2004 Hur ser det ut Enkdt om
det kommunala samhallsbyggandet). PBL-kommittén har pd grund av denna och andra svagheter som bottnar i
ointresse, resursbrist, annan planeringsideologi osv i sina direktiv uppdraget att "vitalisera oversiktsplanearbe-
tet”.

%15 Oscarsson, A., Olausson, 1., Heiter, A., Holm, H., & Palm, I. (2003) MKB for detaljplan - anvandning och
kvalitet. MKB-Cetnrum SLU och Boverket (Rapporten kan hamtas fran MKB-Centrums hemsida via
www.slu.se)
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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 sétt p& vilket avtalen omsétts i handling.**® M&nga kommuner har problem med
tillvaxt, avfolkning, glesbygdens service osv. som diffusa miljomal knappast far st emot i
konkreta beslutssituationer. Dessutom gar det oftast att hitta nagot mal som man kan havda att
man arbetar mot. Hallbarhet kan i det enskilda fallet betyda ekonomisk eller social héllbarhet:
”levande skargard” utan hanvisning till nagot av delmalen kan ju betyda att man gér en eko-
nomisk satsning som 6kar mojligheten fér permanentboende t.ex. bostadsbyggande i ett at-
traktivt naturomrade.

Miljomalen skall ocksa brytas ned till regionala miljomal. Vid varje lansstyrelse tar miljo-
malsarbetet uppskattningsvis nagot arsverk samtidigt som den genomsnittliga lansstyrelsen
saknar 11 arsarbetsverk for att skota miljotillsynen. Fragan om miljomalsarbetet ar langsiktigt
strategiskt arbete eller en symbolpolitisk terapiverksamhet som drar resurser fran det konkreta
arbetet med att I0sa verkliga miljoproblem forefaller viktig men i stort sett totalt undertryckt
eller forsummad.

Rubrikens fraga om miljémalen innebar en malstyrning eller en symbolpolitik verkar inte helt
obefogad. Ar det retorik eller konkret handling som produceras? Vilken styreffekt kan egent-
ligen av Riskdagen beslutade vaga mal ha teoretiskt och praktiskt?

Vi havdade inledningsvis att det forutom risken att miljomalen huvudsakligen &r symbolpoli-
tik ocksa finns en risk att de borjar fungera som normer eller pa annat satt uttolkas bokstavligt
och bindande. Miljomalsradet havdar att lansstyrelserna i 6kande grad anvander miljomalen i
sin tillstandsprévning. Ett spar i miljomalskomplexet ser ut att kunna leda till ytterligare kom-
plikationer i prévningen om myndigheter borjar anvanda malen som om de vore normer med
rattsverkan. Vad hander om miljomalen eller enskilda mal bérjar anvandas som miljokvali-
tetsnormer i Miljobalkens mening? Vi aterkommer till detta nedan.

Tva typer av miljomal

Miljomalen kan grovt indelas i tva grupper. Den ena gruppen &r en serie valkanda miljopro-
blem som fatt positiv malformulering; ibland kallas de “vetenskapliga” eftersom de har sin
grund i problem som identifierats som vetenskapliga fragor och problem och forts in pa den
politiska agendan. Till denna grupp hor "bara naturlig forsurning”, "saker stralningsmiljo”.
Att de kallas "vetenskapliga” kan ocksa bero pa att de framstar som mal for det tekniska mil-
joskyddet, som en angeldgenhet for experter, expertorgan och sektorsmyndigheter. ”Bara na-
turlig forsurning” ar t.ex. mojligt att atminstone grovt operationalisera: utslappen av forsuran-
de amnen bor ligga inom den naturliga variationen. For fororeningar kan pa motsvarande satt
ett mal vara att fa ned utslapp av naturfrimmande amnen till noll och utslappen av naturligt
forekommande men halsofarliga amnen till i niva med bakgrundshalter i naturen. Det finns
dock svarigheter att rent praktiskt faststalla vad dessa ar med hansyn till hur natursystemen
anrikar amnen. Osékerheterna medfor darfor att ett matt av vardebaserat beslutsfattande
kommer in i operationalisering ocksa av dessa mal. Vad som faktiskt uppfattas som ett miljo-
problem &r en social konstruktion.

Att fororeningsmalen kan operationaliseras innebar naturligtvis inte nagon garanti for att de
kan uppnas. Men principiellt ar det mojligt att fora ett konsistent resonemang dar det nationel-
la malet bryts ned till utslappsbegransningar pa en enskild anlaggning, speciellt i de fall man
har ett fatal stora punktkallor. Aven for t.ex. utslapp fran bilar ar det mojligt att rakna fram

%18 Nilsson J-E, Emmelin L (in prep) Practice and rhetoric in integration of environmental considerations in
structural fund decisions: a case study. Kommer som BTH Research report. Karlskrona: Blekinge Institute of
Technology.
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varden for enskilda fordon givet vissa forestéliningar om utvecklingen av fordonsparken. Pro-
blemet med kumulativa effekter dvs. att miljoproblemen bestar i den samlade effekten av
manga individuella beslut &r i ndgon grad principiellt mojligt att hantera genom centrala be-
slut. Produkter kan forbjudas eller omges med restriktioner. Malen kan omséttas i normer,
bindande grénsvarden for t.ex. halter av ett visst &mne i luft. Att normer och indikatorer lik-
som forbud mot vissa produkter dock ar uttryck for véarderingar t.ex. av acceptabel riskniva
eller fordelningen av exponering for buller etc ar dock uppenbart.

Den andra gruppen &r visionéra eller méjligen utopiska®’ malformuleringar fér markanvand-

ningen och darmed ocksa for samhéllsplanering och politikomraden utdver miljopolitiken.
"Storslagna fjall”, "myllrande vatmarker”, "god bebyggd miljc” &r exempel dar formulering-
en av malen snarare uttrycker en miljopolitisk vardering an ett forsok att beskriva ett veten-
skapligt definierbart tillstand. Tankefigurerna bakom nagra av malen ansluter till de "ekolo-
giska myterna” i miljopolitiken: att naturen &r eller bor vara i “balans” eller att "mangfald”
har ett funktionellt egenvarde. "Hav i balans” och "myllrande vatmarker” bor kanske darfor
ses snarare som visiondra an vetenskapliga mal. En mojlig beteckning pa den andra gruppen
av mal skulle kunna vara "landskapsmal” i den meningen att de uttrycker énskvarda tillstand
for olika former av landskap hela vagen fran den romantiska vildmarkens “storslagna fjall”
och “myllrande vatmarker” éver det angenama kulturlandskapet i ett “rikt odlingslandskap”
och "levande skargardar” till urban "god bebyggd miljo”.

Om att utvardera miljomalen

Den utvardering som Miljomalsradet svarar for handlar om att forsoka avgéra om malen upp-
nas. Den diskussion som vi for har handlar i stallet om miljomalen som sadana; ett forsok att
diskutera premisser och forestallningar bakom konstruktionen, om utformningen gor dem
verkningsfulla och effektiva som styrmedel for hallbar utveckling. Kapitelrubrikens fraga om
miljomalsarbetet ar verkningsfullt eller symbolpolitiskt hanger bara delvis samman med om
malen uppnas eller inte. Utgangspunkten i miljomalen och i utvardering av maluppfyllelse ar
att om de uppnas sa far vi en hallbar utveckling. Men detta kan faktiskt ifragasattas. Om olika
forvaltningar konstruerar atgardsprogram sa ar darmed inte sagt att atgarderna kommer att
vidtas eller att de &r verkningsfulla. Det ar heller inte a priori givet att malen och deras delmal
pa ett adekvat satt definierar hallbarhet eller ens den ekologiska komponenten av hallbarhet.

17 Terminologin nar det galler énskvérda framtidsbilder ar nigot vacklande. Utopi uppfattas gérna som en ona-
bar, icke realistisk framtidsbild. Visioner anvénds i t.ex. planering eller management om framtidsbilder som har
ett utopiskt drag i meningen starkt 6nskvarda men som samtidigt i princip skall vara nabara. Vision och visionar
har dessutom normalt i planeringsdiskursen normalt en starkt positiv laddning kopplad till andra positivt laddade
begrepp som “forandringsvilja” o.dyl. Att beteckna miljomalen som utopiska uppfattas darfor latt som en negativ
bestdmning medan visiondr blir en positiv. Vi énskar med terminologival varken det ena eller det andra. Att
malen hor hemma i en utopisk tradition och till en utopisk tankefigur genom att framstallas som ett framtida
stabilt och slutgiltigt tillstdnd — ”problemen &r lésta”, "framtiden ar har” — verkar klart. Nar vi anvander utopisk
ar det saledes for att framhalla denna sida. Termen utopisk” kan emellertid ocksa uppfattas som en antydan att
en vision i sjalva verket inte ar uppnabar dvs. en form av empirisks forsok till kritik. Att vi i huvudsak anvander
vision” och "visiondr” &r inte uttryck for en dnskan att ge en vardering utan for att ange att de ansluter till en
samtida stromning i planering och politik: att arbeta med visioner. (Att "vision” betyder ungefarligen "plétslig
religi6s ingivelse” bortser man uppenbart fran i planering och management vilket papekades av Uppsala univer-
sitet i yttrande Gver den s.k. Sverigevisionen, ”Sverige 2009”!) Emellertid anvénds vision uppenbarligen ocksa i
en mera utopisk mening dvs. visionen utgor inte sjalvklart en utfastelse om att den faktiskt skall nas. ”Nollvisio-
nen” i trafiksakerhetsarbetet far t.ex. uppfattas som ett utopiskt tillstind snarare &n ett mal som man tror sig kun-
na uppnd. Visionerna tycks dessutom ha funktionen att med begransat ansvar forneka att problem kommer att
kvarsta; nollvisionen ar ett satt att undvika att precisera vilket antal trafikdodade som foljer av de resurser man ar
villig att avsatta. | den meningen hor visionen hemma i den kanske nddvandiga dverutbudet som ar politikens
natur .
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Det ar denna diskussion vi har for. Darfor skall vi summariskt diskutera nagra av de frage-
stallningar och problem som hanger samman med en utvérdering av miljomalskonstruktionen.

Om miljomalen skall anses som ett verkningsfullt styrmedel i ett demokratiskt system av pla-
nering och beslutsfattande stélls ett antal krav som kan sammanfattas under termen legitimi-
tet”. Vilka kriterier som sammantaget innebar att miljomalen har legitimitet ar inte sjalvklar
och vi skall darfor diskutera ett antal aspekter pa legitimitet i relation till miljémalen for att
dérefter exemplifiera problem som foreligger for de olika aspekterna. Implementationsforsk-
ningen visar tre krav for genomférande maste vara uppfyllda. Genomféraren skall forsta be-
sluten, kunna och vilja genomféra besluten.®®* Manga av de faktorer som paverkar dessa tre
villkor paverkar om beslut framstar som legitima och darfor varda och majliga att genomfora.

Miljomalen har tvekldst den formella, demokratiska legitimitet som foljer av att de ar besluta-
de av Riksdagen. Eftersom aven delmdlen &r antagna av Riksdagen sa bor den formella legi-
timiteten kunna anses som hég. Vid hanvisning till miljomalen anvéands ocksa ofta variationer
pa hanvisning till detta: miljomalen har antagits av riksdagen och ibland ocksa med tillaget i
bred enighet”.**® Emellertid tfoljs miljpmalen inte med sakerhet av ndgot sanktionssystem.
Den kraft som laggs bakom genomforande kan ses som en aspekt pa legitimitet; det aterspeg-
lar i viss grad det allvar med vilket beslutsfattaren ser pa ett beslut. Fér miljomalen betonas
“integration”. Frivillighet framstar ocksa som ett element — ett stort antal aktorer forutsatts
verka for att malen uppnas genom att pa olika satt anvanda dem — dven om regelratta uppdrag
till statliga verk ocksd ar en viktig del av genomforandet.*® Miljomalen skall dessutom
genomforas i konkurrens med andra mal som beslutats i god demokratisk ordning av Riksda-
gen: mal for transportpolitik, regionalpolitik, utbildning, sysselsattning osv. Sektorsintegra-
tion innebar ocksa att miljomalen skall anvandas inne i olika sektorer i konkurrens med sek-
torns egna primara malsattningar.

Miljomalens genomslag kan alltsa forutséttas vara beroende av mer &n den formella legitimi-
teten om de skall genomforas. Var diskussion kommer att i stor grad handla om tva aspekter
av legitimitet: om malen kan forstas och accepteras och om de framstar som rationella ut-
tryck for hallbarhet.

Att acceptera miljomalen innebar ndgot mer an att acceptera deras formella legitimitet. Olika
aktorer maste forsta innebdrden av malen och delmalen och i konflikter maste parterna ha ett
rimligt matt av gemensam forstaelse. Detta innebér att malen maste ha en viss tydlighet och
entydighet. Dessutom maste konsekvenserna av mal och delmal kunna forstas, forutsagas och
accepteras. De tva forsta faktorerna ar en aspekt pa rattssakerhet: den som drabbas maste for-
sta varfor. Nar det géller accept av konsekvenserna kunde man ideellt mena att konsekvenser-
na accepteras av alla parter. | en intressekonflikt ar detta sannolikt ett alltfér hogt krav men att
parterna accepterar att konsekvenserna pa ett konsistent satt speglar mal och delmal framstar
som rimligt. For miljoproblemen ar problemet med konsensus i fragor dar kunskaperna &r
osakra och ifragasatta av stor betydelse; vi diskuterar detta ocksa teoretiskt nedan. Vem som

$18 |_undqvist, L (1987) Implementation Steering. An Actor-Structure Approach. Studentlitteratur.

%1% »Bred enighet” kan anvandas for att beteckna en positiv uppslutning men ocksé avsaknad av opposition. Det
vore en intressant uppgift att se narmare pa detta. Det kan forefalla av motionerna i anslutning till regeringens
proposition om miljdmélen som om enigheten varit bred i den positiva meningen. A andra sidan &r det som pa-
pekades av nagra motionarer s att miljomalen genom det sétt de formulerats ar svéra att vara oenig med. Men
kraven pa konkretisering i form av delmal kan ocksa tolkas som en grundldggande enighet om sjalva tanken med
en miljomalsstruktur. En snabb 6verblick 6ver debatt och motioner om delmalen ger en bild av avsaknad av
opposition; de kritiska motionerna sysslar i icke obetydlig grad med begransade fragor t.ex. ett intresse bland
flera motionarer for att ”giftfri miljo” inte far innebéra férbud mot blyhagel.

320 Att vissa verk har ett regelratt uppdrag skulle kunna tolkas som att évriga inte har det — PTS har i utformning-
en av 3G-systemet inte uppfattat att man har nagot ansvar — se kapitlet om 3G.
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far problemformuleringsprivilegium och tolkningsféretrade i malkonflikter med osékert kun-
skapsunderlag ar en viktig aspekt pa legitimitet och konsensus.

Eftersom delmalen ar operationaliseringar av miljomalen maste en sida av legitimitet vara att
delmalen dels var for sig framstar som relevanta och konsistenta operationaliseringar dels att
delmalen tillsammans ser ut att forma en nagorlunda heltackande bild av ett miljomal och
dess tillampningsomrade. Eftersom miljomalen &r sa allméant och vagt formulerade kan manga
olika delmal sakert harledas ur ett givet mal. Operationalisering av malen blir darfér kanske
snarare att med delmalen forsoka teckna en helhet snarare an att harleda delmalen ur malens
formulering. Mélen blir vad man gor dem till med delmal snarare &n att delmalen med nagot
slags nodvandighet foljer av malformuleringen. Den process genom vilken malen operationa-
liseras har darfor betydelse for legitimiteten. Har de berérda eller drabbade varit med i proces-
sen eller ens kant till den?

Om miljomalsstrukturen framforallt skall fanga den ekologiska komponenten av hallbar ut-
veckling maste den forutom legitimitet ocksa uppvisa vad som kan kallas “ekologisk rationa-
litet”.3** En diskussion av detta leder mycket latt ut i teoretiskt ytterligt snariga marker och vi
skall forsiktigtvis darfor begransa diskussionen. Ett starkt forenklat satt att se pa ekologisk
rationalitet i miljomalen ar att granska om de fungerar inom ramen for vad som direkt eller
indirekt i miljomalsstrukturen betraktas som ekologisk rationalitet. Miljomalen skall halla
samhallsutvecklingen inom ramen for vad naturen tal” och de skall definiera den ekologiska
komponenten i hallbar utveckling. Vi bortser har fran de teoretiskt svara fragorna om det me-
ningsfulla i begreppet "vad naturen tal” och om "ekologisk hallbarhet” verkligen kan veten-
skapligt faststallas. Om vi erkdnner att miljoproblemen som sociala konstruktioner och att
nagra absoluta ekologiska imperativ inte finns sa ar det anda majligt att se pa hanteringen av
“vad naturen tal” och “ekologisk hallbarhet”. "Ekologisk rationalitet” blir da inte nagot ab-
strakt och absolut utan ett resultat av hur fragorna hanteras. Begréansas t.ex. vetenskapen till
det som samhalleligt accepteras som vetenskapens doméner? Anvénds vetenskap och veten-
skaplig expertis till att upptacka, analysera problem och till att beskriva konsekvenser av olika
alternativ eller till att avgdra vad som ar dnskvart, rétt och fel, gott och ont.*? Overlamnas
varderingskonflikter, fragor om vilka risker olika grupper skall utsattas for, fordelning mellan
grupper eller mellan nuet och framtiden osv. till experter och expertmyndigheter eller till poli-

%21 ennar J Lundqvist formulerar frdgan om miljopolitiken just som kombinationen av “demokratiskt legitim
och ekologiskt rationell styrning” (var Gversattning) sid 2 i Lundgvist, L J (2004) Sweden and ecological gover-
nance. Straddling the fence. Manchester University Press, Issues in Environmental Politics.

%22 Vi intar sledes medvetet den simplistiska positionen att det 4r samhalleligt nédvandigt att férsoka uppratthal-
la ndgot slags ragang mellan kunskap och varderingar dven om det teoretiskt kan vara ohdllbart. Socialkonstruk-
tivismens bidrag till miljodebatten ligger som vi ser det i belysningen av hur svar ragangen ar att definiera, hur
miljoproblemen beror av perspektiv, hur analysen av konsekvenser beror pa val av utgangspunkter osv. Men i
sin yttersta konsekvens gor den alla kunskaper lika mycket vérda och planering oméjlig utan att erbjuda ett battre
alternativ - eller egentligen nagot alls. For att uttrycka saken enkelt med ett exempel: Forsurningen ar ett miljo-
problem déarfor att samhallet definierar det som ett problem. Men det &r méjligt att méata utvecklingen, beskriva
vad som kan menas med “naturlig forsurning” och, givet ett antal antaganden som kan gdras 6ppna och begripli-
ga, ocksa att forutsaga utveckling och konsekvenser. Huruvida vi vill satsa av dagens resurser for att undvika
framtida konsekvenser kan vetenskapen inte avgora men det & mojligt att ta den till hjalp for att belysa pastaen-
den om att ny teknik kommer att I6sa problemen, att det &r béattre att anpassa sig an att vidta atgarder nu eller att
framtida vérderingar kommer att innebara att kraftigt forandrade ekosystem inte framstar som ett problem. Om
vetenskapens domdner kan man i detta enkla perspektiv sdga att det ar viktigt att kemister uttalar sig om forsur-
ning och inte om varderingar — eller markerar var deras grans gar, nar de spekulerar och kanske staller lika stora
krav pa sina referenser i bada fallen! Att detta i planeringssammanhang ofta kan vara svart visar manga naturre-
surskonflikter: det ar ltt att yttra att det finns for manga renar nar man ar expert pa vegetationsslitage och bet-
ning men inte inser att man saknar kunskap om olika driftsformer och deras effekter — se Emmelin, L & lderot,
A (1999): Mittaklappen — en omstridd naturattraktion. ETOUR Working Paper 1999:23.
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tiskt beslutsfattande? Vem har problemformuleringsprivilegium och tolkningsforetrade i kon-
flikter?

For att diskutera “ekologisk rationalitet” ser vi pa hur fragan om "vad naturen tal” hanteras.
Att detta i praktiken oftast innebér en vérdering och att presumtionen normalt kommer att
hamna i "forsiktighetsprincipen” och bevarande snarare an foréandring ar en sak. Detta ar det
strategiska beslutsfattandets dilemma mellan att vaga och att vaga. Viktigare har ar hur “ve-
tenskapens doman” begransas: faststalls vad naturen tal” pa ett satt som olika parter kan upp-
fattas som vetenskapligt grundat. Eller mera som uttryck fér ndgon parts varderingar och 6ns-
kemal. Fragan om tendenser till "forvetenskapligande” i miljovarden ar av intresse i detta
sammanhang.

Nar en fraga inte rimligen kan uppfattas som “vetenskaplig” blir relationen mellan ekologisk
och ekonomisk och social hallbarhet viktig. Definieras den ekologiska som om den &r veten-
skaplig och med eller utan hansyn till konflikter med ekonomisk och social?

| forhallande till "hallbar utveckling” och svarigheten att definiera detta kan ett enkelt kriteri-
um pa “ekolgisk rationalitet” i miljomalen vara om malen férmar styra arbete mot de viktigas-
te hoten och problemen. Om “hallbarhet” kan vara svardefinierat pa olika nivaer och geogra-
fiska avgransningar sa maste malen som ett slags minimum i tillampning i t.ex. kommunal
planering ha en viss férmaga att styra uppmarksamhet och resurser mot att undvika det icke-
hallbara. Utan en sédan férmaga kommer mycket miljémélsarbete att vara symbolpolitiskt. 32

Nagra problem i operationaliseringen av diffusa mal

Operationaliseringen av ett diffust mal till matbara delmal ar ett karnproblem i hela miljo-
malskonstruktionen. Vi skall darfor har framférallt peka pa en del relativt handfasta problem.
Inledningsvis bor det dock papekas att sjalva tanken att med utgangspunkt i mycket allménna
mal Gverlata operationaliseringen &r en teknokratisk modell; vi aterkommer nedan till detta
och till en del teoretiska fragor runt operationalisering, konsensustankar mm.*?*

Det ar framforallt de visiondra landskapsmalen som har intresserar oss. De “vetenskapliga
malen” utgor substantiellt sannolikt inte nagon stor andring av miljévarden pa central och
statlig niva; de ar positivt formulerade problem eller hot. Kanske kan de 6ka fokusering och
intresse pa andra nivaer men arbetets karaktar av avvarjande av hot och probleml6sning &nd-
ras knappast dramatiskt. Miljopolitiskt skulle det kunna betecknas som en vinning att problem
och hot framstélls i termer av mal for problemldsning. Den retoriska principen “decorum” ar
inte att forakta sa lange den anvands for att forpacka men inte forvanska budskapet. ”Land-
skapsmalen” &ar daremot av en annan karaktar an de “vetenskapliga”. De skall samordna
manga olika aktorer och styra beslut, som i stor grad fattas pa lokal niva men dar de viktigaste
miljoproblemen kan sdgas besta av deras samlade effekt. Beslutsfattandet ar dessutom till sin
karaktdr ofta politiskt, deliberativt och avvagning mellan olika intressen en central punkt. For
varje enskild vatmark kan de lokala argumenten for att exploatera den och mot att freda den
vara starka och framgangsrika; summan av alla dessa beslut snarare &n det enskilda fallet ut-
gor miljoproblemet. Detta innebér ett betydande legitimitetsproblem i det enskilda fallet for
att prioritera ett nationellt, aggregerat mal framfor ett avgransat lokalt intresse. Den formella
legitimitet som kommer av att Riksdagen beslutat om malen forslar kanske inte sa langt efter-

%23 | retoriken bl.a. runt MKB betecknas detta ofta som en “reaktiv” hallning medan en planering mot visionara
mal betecknas som “proaktiv’. Men om malstyrningen inte férmar styra bort fran problem &r pastdendet att vi-
sionar planering ar proaktiv uppenbart innehallsldst: "vi arbetar forebyggande men problemen kvarstar”!

%24 Diskussion av dessa aspekter liksom om retoriken i miljpmalen finns i Emmelin, L. (2005): "Att synas utan
att verka — miljémalen som symbolpolitik?” i Lars J. Lundgren & Johan Edman (red.) "Konflikter, samarbete,
resultat. Perspektiv pa svensk miljopolitik. Festskrift till Valfrid Paulsson” Brottby: Kassandra.
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som motstaende intressen kan ta fram andra nationella malformuleringar t.ex. om sysselsétt-
ning, ekonomisk tillvaxt osv. Avvagningen mellan dessa i den fysiska planeringen ligger i
huvudsak hos kommunerna.**®

| operationaliseringen av landskapsmalen finns en uppenbar stravan fran sektormyndigheter
att “forvetenskapliga” malen genom att finna vetenskapliga motiveringar och uttryck for ma-
len. Dessa uttryck kan vara kvantifierbara indikatorer som varderingsmassigt knyts till malen
dvs utgor en explicit — och darmed ifragasattbar — tolkning av malen. “’Storslagenhet” i fjallen
och ”levande” i skargardarna omsitts till exempel bland annat med biologisk mangfald”.
Den ofta aterkommande frasen att halla sig inom granserna for ”vad naturen tal” ar bade teo-
retiskt och praktiskt problematisk for de "vetenskapliga” malen men i annu hogre grad for
landskap dar malformuleringarna ger klart uttryck for estetiska och moraliska vérderingar.
Det finns darfor ytterligare en tendens till forvetenskapligande som ligger i anstrangningar att
finna vetenskapliga beldgg for att alla ménniskor har ett biologiskt betingat behov av natur-
upplevelse; biologisk mangfald skulle da inte vara ett uttryck for en vardering utan for ett be-
hov. *?® "Férvetenskapligande” &r en strategi for att hoja legitimiteten.

Miljomalen och deras underliggande delmal skall definiera vad som i olika dokument omvéx-
lande betecknas som den miljémassiga och den ekologiska komponenten av hallbar utveck-
ling. Delmalen skall sékra att utvecklingen sker inom ramen for vad naturen tal”. Begreppet
ger sken av att vara naturvetenskapligt men ar for de "vetenskapliga malen” en fraga om bl.a.
riskbedémningar som medfor att det blir en vérdebaserad, social konstruktion. For land-
skapsmalen blir med nodvandighet inslagen av tids- och kulturbundna varderingar i manga
fall annu mera patagligt. Bullermalet i ”Storslagen fjallmiljo” illustrerar att det i sjalva verket
ofta kommer att handla om vad en viss grupp — experter, besokare, en viss profession etc. — tal
av en storning och darmed ocks& anser att andra grupper bér tala eller dnskar uppné.”’

Under hela miljomals/delmalsstrukturen ligger en outtalad forutsattning att mal for ekologiskt
hallbar utveckling kan faststéllas fristaende fran ekonomisk och social och att dessa tre fak-
tiskt kan forenas harmoniskt efter sektoriellt faststallande. Hallbar utveckling har som bekant
tre komponenter: ekologisk, social och ekonomisk hallbarhet. Dessa skall vara likvardiga. |
miljomalsretoriken forefaller det emellertid som om ekologisk hallbarhet tillmats ett Gverord-
nat varde; logiken framstar ibland som att ekologisk hallbarhet ar ett nédvandigt men inte
tillrackligt villkor och att social och ekonomisk hallbarhet kommer in som komplement. En
normativ men outtalad utgangspunkt nar den ekologiska komponenten i hallbarhet faststalls
utan att testas mot social och ekonomisk ar att det & mojligt att konstruera konsistenta hierar-
kier av delmal som tillsammans utgor hallbar utveckling. Figur 9:1 illustrerar det grund-
laggande antagande att det finns en skarningsmangd dar dessa tre hallbarhetskriterier kan mo-
tas och inta en rimligt likvardig stallning: skarningsméangden utgor den hallbara utveckling
som tillgodoser alla tre faktorerna. ¥

%25 Undantaget ar framforallt Natura 2000 och de sk riksintressena dar lansstyrelsen bevakar kommunen.

%26 Arne Naess papekar det forstliga i bruket av "behov” for att beteckna efterfrégan, énskemal och varderade
egenskaper: genom att nagot gors till ett behov blir det automatiskt legitimt att krava att det skall tillgodoses.
(Naess, A (1974) @kologi, samfunn og livsstil. 4 uppl. Universitetsforlaget) Vad Nass inte pekar pa ar att den
extra styrka som detta ger i den nordiska valfardsstaten som betonar statens roll for att tillgodose generella be-
hov.

%27 Nar det galler just rekreation kan man peka pé hur det ekologiska begreppet "barkraft” utvecklats till ett tyd-
ligt vardebaserat begrepp “rekreativ bdrkraft” inom framforallt amerikansk friluftlivsforskning — se t.ex.
(Emmelin, 1997) eller (Emmelin, Fredman, & Sandell, 2004)

%28 Denna skarningsmangd antas a priori finnas. Brundtlandkommissionens héllbarhetsbegrepp utgar féljdriktigt
fran att kampen mellan “ekologi och ekonomi” &r lost eller I6shar vilket naturligtvis ar en forutséttning for att
skarningsmangden skall finnas. Hur de som foresprakar att konflikten &r 1ost ser pa ekonomisk tillvaxt varierar
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ekologisk

Figur 9:1. En illustrationav forestallningen att de tre komponenterna i hallbar utveckling kan
forenas. Skarningsméangden antas a priori existera.

Problemet ligger i att delmal och indikatorer for ekologisk hallbarhet tas fram separat. Var-
ken teoretiskt eller praktiskt ar det da sjalvklart att indikatorerna faktiskt hamnar inom skér-
ningen med ekonomisk och social. Figur 9:2 visar inneborden av att ekologisk hallbarhet de-
finieras separat: den ges da status av att vara grundlaggande och premissattande for social och
ekonomisk.

ekologisk

Figur 9:2 Den reella innebdrden av att faststalla de ekologiska hallbarhetskriterierna utan att
se pa skarningen med social och ekonomisk. De ekologiska kriterierna antas vara fundamen-
tala och social och ekonomisk hallbarhet maste halla sig inom det utrymme som de ekologis-
ka definierar. (Figuren visar inte att social och ekonomisk dessutom principiellt maste kunna
ligga var som helst inom det utrymme som den ekologiska definierar.)

fran att det a priori ar mojligt att forena ekonomisk tillvaxt med miljovard till att miljéfragorna utgér en premiss
for att omdefiniera innehallet i begreppet ekonomisk tillvéxt.
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I till exempel operationaliseringen av “storslagna fjall” kan resonemanget illustrera den kon-
flikt som idag foreligger mellan naturvard och turismnaring och flera fjallkommuners uppfatt-
ning om hallbarhet. De ekologiska hallbarhetskriterierna upplevs som omoéjliga att férena med
den utveckling av turism som tongivande delar av néringen och vissa kommuner foretrader.
Figur 9:3 illustrerar denna konflikt. Den barriar som finns i figuren ar ocksa en kommunika-
tionsbarriar.

ekologisk

Delmal fran naturvard & .

friluftsliv / Indikatorer frn turism

Figur 9:3 En illustration till konflikten mellan indikatorer och delmal fér ekologisk hallbarhet
och forestallningar om utveckling av turism som forutsattning for social och ekonomisk hall-
barhet i fjallen. De ekologiska kriterierna upplevs utesluta de ekonomiska och sociala.

| fragan om turism har naturvarden utan egentlig diskussion getts tolkningsforetrade rérande
turismens framtid over saval stora delar av naringen som flera fjallkommuner. Underlaget for
delmalen under storslagna fjall” slar fast att framtidens turism kan bygga pa andra premisser
an dagens. Detta kan vara rétt eller fel men det principiellt viktiga har ar att naturvarden i en
kontroversiell och oséker framtidsfraga fatt tolkningsforetrade genom att delmalen faststalls
med detta antagande som grund; sannolikt utan att Riksdagen &r medveten om att den gor ett
stéllningstagande i turism- och regionalpolitik.

Yiterligare ett principiellt problem med landskapsmalen fortjanar uppméarksamhet. Delmal 2
under “storslagna fjall” anger en precis geografisk utbredning av en norm for flygbuller: hdgst
10 % av nationalparksarealen far vara stord och i dvrigt skall flygbuller inskrankas till skoter-
regleringsomrade. Ett generellt problem med geografiska normer av denna typ ar emellertid
hur de skall brytas ned till faktiska avgoranden i ett visst landskap. Ur effektsynpunkt kan det
forefalla rimligt att dar man inte 6nskar skoterbuller vill man ocksa slippa flygbuller. Att
flygbuller kan accepteras i just 10 % av nationalparksarealen ar naturligtvis tamligen godtyck-
ligt men framforallt uppstar en form av “allmanningens tragedi”. Enskilda aktérer som ser
intresse av att fa flygtrafik i fjallen gor klokt i att sa snabbt som majligt inteckna utrymmet pa
10 %. Nar detta ar fyllt kommer ytterligare trafik att innebéara att en norm 6verskrids. Da upp-
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star fragan om delmalets status som “miljokvalitetsnorm”. Vad hander om mer dn 10 % av
den samlade nationalparksarealen ar stord? Var skall ingrepp mot storning i sa fall ske?

Sammanfattningsvis kan man stélla fragor om delmalen och dessa kan analogt i varierande
grad stallas betraffande 6vriga landskapsmal:

o definierar de tre delmalen verkligen "vad naturen tal”, vilket ar miljomalens anspraks-
fulla uppgift, snarare an vad en sektorsmyndighet dnskar.

e ar de lampliga och uttommande Gvergripande nationella mal for utvecklingen

e 4r de forenliga med ekonomisk och social hallbarhet i fjallen — om inte: hur skall mal-
konflikter och avvégningar jfr “normproblemet”

e bor delmal uppta detaljerade uppgifter om omfattning och utbredning av restriktioner
som ofta grundar sig pA mycket summariska dvervaganden av en sektorsmyndighet.*?°

Malet "God bebyggd miljo™ illustrerar ett av operationaliseringens principiella huvudproblem:
det matbaras overtagande. Diskrepansen mellan delmalen under "God bebyggd milj6” och
den underlagsrapport som Boverket producerade &r pafallande: en mangfald av svargripbara
men viktiga aspekter har kommit att reduceras till atta delmal. Det konstateras foljdriktigt i
uppfoljning av miljomalen: "God bebyggd miljo ar ett komplext mal som omfattar atta del-
mal. Aven andra aspekter n de som behandlas i delmalen behéver tillgodoses. Trygghet, till-
ganglighet och delaktighet ar exempelvis viktiga fragor.......... for méanniskors upplevelse av
en god bebyggd milj6”. 3 . Delmélen bestar i att det skall finnas program och strategier for
olika aspekter av den fysiska planeringens problem, att vardefull bebyggelse &r skyddad, antal
utsatta for trafikbuller, uttag av naturgrus, mangden deponerat avfall och standard for avfalls-
deponier, energianvandningens miljopaverkan samt byggnaders paverkan pa hélsa. Dessutom
har tillkommit mal for atervinnig och kompostering av avfall fran restauranger osv. For det
forsta ar malens karaktar av "inverterade problem” patagligt har: de flesta av delmalen defini-
erar kanda urbana miljoproblem snarare &an tillstdnd som sammantaget utmérker en intuitiv
forestallning om “god stadsmiljo”. For det andra &r det framforallt i kraven pa “program och
strategier” som man i delmal 1 narmar sig vissa av de fragor som har kannetecknat de senaste
arens diskussion om god bebyggd milj6. Men behovet att se den bebyggda miljon som en
fungerande helhet framkommer inte; snarare ar det den tekniska och sektoriserade planeringen
som faktiskt kommer att lyftas fram. Malet "god bebyggd milj6” aterspeglar saledes ovanligt
tydligt hur hallbar utveckling operationaliseras till ett antal delmal for aspekter pa ekologisk
hallbarhet.

Det geografiska fordelningsproblemet &r i delmél 2 under “god bebyggd miljé” patagligt. Ar
2010 ska “minst 25 % av den vardefulla bebyggelsen vara langsiktigt skyddad”. Skall det na-
tionella malet uppnas genom att alla kommuner skyddar 25 % av sin vardefulla bebyggelse?
Delmal 1 illustrerar bade fordelningsproblem och risken att miljomalen leder till symbolakti-
viteter. Har har Riksdagen beslutat att fysisk planering och samhallsbyggande senast ar 2010
skall grundas pa program och strategier” som bl.a. skall medfora att “andelen hardgjord yta
inte Okas”. Fragan ar hur en balansering skall goras sa att viss utbyggnad blir méjlig. | avsak-
nad av bindande fysisk planering ovanfor den kommunala detaljplanenivan forefaller instru-
ment for fordelning av arealnormer saknas. Det ar naturligtvis ocksa en relevant fraga vad den
nationella arealen hardgjord yta i ett land som Sverige egentligen indikerar av miljéproblem;
vilka ytor som exploateras, hur till exempel dagvattenavledning och infiltration ordnas osv

9 NVV skall som sektormyndighet sjalvklart arbeta med slitage och erosion, buller och art- och omradesbeva-
rande i fjallen. Fragan galler emellertid hur och av vem som avvagningar skall goras.
%0 Miljsmalen — nér vi dem. Miljémélsradets uppféljning av Sveriges 15 miljémal. de Facto 2004 sid 75.
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framstar som viktigare och rimligare indikatorer pa hushallningen med naturresurser. Risken
att detta delmal medfor produktion av pro forma program och strategier som kommunerna
varken kan eller avser att folja ar stor. Oversiktsplanen kan tjana som mottagare av formella
krav pa “program och strategier” medan den faktiska utvecklingen styrs av annat t.ex. ad hoc
detaljplanering.

Bevarande av biologisk mangfald ar delmal under flera av malen och kan forvantas att dessut-
om bli ett sjalvstandigt sextonde mal. Den starka stallning som “biologisk mangfald” idag har
i miljomalsstrukturen kan pa flera satt visa sig vara problematisk. Begreppet och dess an-
vandning borde ges en allsidig och kritisk belysning. Vi vill har bara peka pa tre aspekter:

e Operationalisering: mangfald blir i praktiken ofta ”hotade och sallsynta arter” snarare
an nagon form av ekologisk funktionalitet

e Legitimitetsfragan. Inskrankningar och begransningar i vad individer eller grupper
uppfattar som fundamentala friheter eller onskvard utveckling maste grunda sig pa
faktorer som uppfattas ha hog legitimitet. Nar “biologisk mangfald” i manga konkreta
arenden blir liktydigt med mer eller mindre obskyra sallsynta djur och véxter ar risken
stor att legitimiteten urholkas. Avstandet mellan argumenten att den biologiska mang-
falden ar nodvandig for var existens blir for stor nar mangfalden representeras av en
sallsynt véxt- eller djurart utanfor sitt naturliga utbredningsomrade.

e Bevarandeargument hamnar ofta i svarigheter gentemot nyttoargument. Men estetiska
eller moraliska argument som forklas till vetenskapliga och funktionella riskerar alltid
att avslojas eller att framsta som icke trovardiga.

En studie som vore vérd att gora systematiskt ar att se pa hur motretoriken mot biologisk
mangfald utvecklas. Exempelvis diskussioner runt foljande typ av tema: Ar det rimligt att
en marklig spiggart utgor ett icke forhandlingsbart stopp for utbyggnad av Karlskronas
hamn? Detta skulle ge inblickar i legitimitetsproblemen. Det &r inte orimligt att tdnka sig
intresseforskjutningar som foljd av sjunkande legitimitet hos mangfaldsargumenten. Det
ser idag ut att vara ett anmérkningsvért glapp mellan allménhetens intresse for halsoaspek-
terna av miljoproblemen och den behandling de far t.ex. i konsekvensanalyser av kommu-
nala planer.

Teknokrati.

Teknokratiproblemet i miljomalen illustreras i och for sig val av "storslagen fjallmiljo”. Att
detta inte ar ett isolerat exempel visar flera av de delmal som innebér att strategier skall tas
fram. Tva exempel kan hamtas fran mal 10 "Hav i balans”. Delmal 1 innebér bl.a. att "senast
ar 2005 ska ytterligare fem marina omraden vara skyddade som reservat”. Under varvintern
2004 presenterade Naturvardsverket och Fiskeriverket en utredning som pekade ut sjutton
tankbara omraden som borde skyddas som reservat och belaggas med fiskeférbud. Att just
fem reservat skulle skyddas fore 2005 framstar som forhallandevis godtyckligt. Att riksdagen
beslutar om tidsatta och kvantifierade mal av denna typ pa bas av underlag fran sektorsmyn-
digheter utgor ett tydligt brott med bade principerna om allsidigt utredningsmaterial och for-
ankring. Tillvagagangssattet lar av remissvaren att déma®' ocksa for vissa omraden ha varit
kontraproduktivt i den meningen att ett betydande lokalt och regionalt motstand mobilisera-
des.

Delmal 2 innebar att en strategi for hur kustens och skargardens kulturarv och odlingsland-
skap kan bevaras och brukas skall tas fram av Riksantikvariedmbetet. De problem som kort

%1 Remissammanstallningen kan hamtas fran naturvardsverkets hemsida.
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beskrivs under delmalet handlar emellertid i hog grad om naringsutveckling, regionalpolitik
osv. Drivkrafterna for den forandring som anses medfora behov av bevarande och hévd ligger
saledes i stor grad utanfér ambetets kompetens. Andra aktorer skapar andra program t.ex. for
regionalstod. | teorin skulle en bevarandestrategi kunna fungera som underlag eller ram for
t.ex. fordelning av regionalstod. Erfarenheterna av bruket av "horisontella indikatorer” vid
fordelningen av medel inom de regionala tillvéxtavtalens ram &r inte uppmuntrande i detta
avseende.**

Orsak och verkan — uppfyllda delmal och béattre miljo?

Ett problem som ligger i all miljopolitik &r osakerheter om orsakssamband mellan olika atgér-
der och faktisk effekt pa miljokvalitet. De rent naturvetenskapliga aspekterna pa detta kan
vara komplicerade. Olika mekanismer kan medfcra att atgarder far bade stérre och mindre
effekt an forvantat om atgarderna vilar pa osékert teorigrundlag. Att konkreta atgarder som
minskning av utslapp, kalkning av sj6ar, restaurering av ekosystem osv. inte alltid leder till de
onskade resultaten ar ett problem som far anses hora till de ofrankomliga osakerheterna i mil-
joarbetet. 1 manga delmal finns emellertid ett annat kausalitetsproblem inbakat. Ungefar en
fjardedel av delmalen innebér att olika former av “program” eller “strategier” skall tas fram.
Bedomningen att ett givet delmal kommer att uppnas bygger for ytterligare ett antal delmal pa
att olika “atgardsprogram” finns eller kommer att tas fram. Att producera strategier blir dar-
med en indikator p att miljéproblemen kommer att l6sas.**

Det forefaller vara en berattigad frdga om miljomalsstrukturen kommer att leda till en okad
produktion av program och strategier och minskade resurser och fokusering pa faktiskt pro-
blemlésande. Hari ligger en del av svaret pa min fraga: ar miljomalen ett verktyg for miljoar-
bete eller symbolpolitik? En ordentlig genomlysning av hur mycket resurser som inlednings-
vis och fortsattningsvis lagga pa strategier och program forefaller hdgst angelagen. Bristen pa
kriterier for att avgdra konflikter mellan miljémalen kommer att dyka upp ocksa i relation till
alla de program som skall tas fram. Alla kommer de att medfor behov av resurser. Miljomals-
strukturen innehaller ingen véagledning rérande vilka atgardsprogram som bér prioriteras. Att
de konkreta delmalen i betydande grad bestar i att det skall skapas strategier och program ar
en indikation pa att mycket av miljomalsarbetet riskerar att fa symbolpolitisk karaktar

Malet “Ingen Gvergddning” ar ett exempel pa problemen. Den sammantagna bedémningen &r
att malet inte kommer att nas. Delmalen 1 och 4 kommer dock att nas. Delmal 1 &r att at-
gardsprogram som anger hur “god ekologisk status” enligt EG:s ramdirektiv for vatten skall
finnas fore 2009. Skalet till att delmalet kommer att nas ar att direktivet alagger oss att na det
samt att forslag till lagregelring och administration har lagts fram! *** Att ndgon form av pro-
gram kommer att finnas ar 2009 framstar kanske som rimligt men att dessa ocksa kommer att
vara goda ar kanske bl.a. med hansyn till uppgiftens svarighetsgrad och resursbrist hos vat-
tenmyndigheterna ingen sjalvklarhet. Att de &r verkningsfulla ar enbart ett antagande och to-
talbedémningen att malet inte kommer att nds ar mojligen en indirekt belysning av detta.>*

%2 Nilsson J-E, Emmelin L (in prep) Practice and rhetoric in integration of environmental considerations in
structural fund decisions: a case study. Kommer som BTH Research report. Karlskrona: Blekinge Institute of
Technology

333 Det bor kanske noteras att delmal om strategier och program i nagra fall ocksa innehaller inventering och
kunskapsproduktion. ytterligare nagra delmal bestar av kunskapsproduktion och atgarder for bevarande. Var
invandning géller alltsa inte den kunskapsproduktion som kan vara foérenad med att gora strategier och program
utan tron pa ett nara orsakssamband mellan strategier och effekter i miljon.

¥4 Miljsmalsutvarderingen sid 24

%5 Arbetsmarknads- eller regionalpolitiken erbjuder &skadningsexempel pa att sambandet mellan &tgardsprogram
med kvantitativa malsattningar och avsattande av ekonomiska resurser inte alltid ar en tillracklig forutsattning
for att malen nas.
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Ser man narmare pa delmal 4 som géller en kvantifierad och tidsatt minskning av ammoniak-
utslappen sa vilar bedomningen pa enkla vidtagna atgarder i jordbruket och en minskning av
antalet svin och nétkreatur. Darutéver hanvisas till “atgardsprogram” och “bestimmelser”.**
Mellan delmalen och det 6verordnade malet att de viktigaste miljoproblemen skall vara I6sta
finns saledes en tamligen oséker kausalitet med leden att program leder till atgarder som i sin
tur ar verkningsfulla. Det forefaller vara en berattigad frdga om miljomalsstrukturen kommer
att leda till en 6kad produktion av program och strategier och minskade resurser och fokuse-
ring pa faktiskt problemldsande. Hari ligger en del av svaret pa min fraga: ar miljomalen ett
verktyg for miljoarbete eller symbolpolitik? En ordentlig genomlysning av hur mycket resur-
ser som inledningsvis och fortsattningsvis lagga pa strategier och program forefaller hogst
angelagen. Bristen pa kriterier for att avgora konflikter mellan miljomalen kommer att dyka
upp ocksa i relation till alla de program som skall tas fram. Alla kommer de att medfor behov
av resurser. Miljémalsstrukturen innehaller ingen végledning rérande vilka atgardsprogram
som bor prioriteras.

Miljomal och fysisk planering

Miljomalens roll i forhallande till fysisk planering — speciellt ovanfor den juridiskt bindande
detaljplanenivan — hanger nara samman med synen pa planering. Vi tycker oss kunna urskilja
tre typer av forhallningssatt som paverkar bade hur malen anvands och vilka problem som
uppstar och vilken vikt de far:

» En utopisk/visionar planeringssyn dar malen betraktas som tillstind som kan och bor upp-
nas. Planeringens roll &r att anvisa végar att uppna malen. Entydiga tolkningar av malen i
form av indikatorer minskar osékerheten om “den enda vagen”. Malen ges eventuellt sta-
tus av "normer” dvs. nagon form av bindande status. Denna syn tycks dominera i de all-
manna framstallningarna av miljomalen. Om den far praktiskt genomslag ar en empirisk
fraga av stor vikt.

» En analytisk/konsekvensundersokande planeringssyn dar olika végar att arbeta mot malen
undersoks och dar konflikter med och mellan malen spelar stor roll. Denna syn ar den som
stammer bast Gverens med “best practice” pa miljokonsekvensbedémningens omrade men
synes ha svagt stod i officiella texter.

= En pragmatisk/problemlésande planeringssyn dar malen anvénds for att fokusera problem.

Den gruppering av miljémalen vi gjorde ovan har baring pa detta: de ideologiska malen kan
ges lokala tolkningar i en utopisk/visionér planering. De problemrelaterade/vetenskapliga kan
anvandas som utgangspunkt for bade konsekvensbedémning och en pragmatisk/ problem-
I6sande planering. Svarigheterna med de senare malen ar att ge dem en meningsfull lokal ope-
rationalisering, speciellt om de skall anvéndas for kvantitativa analyser eller uppféljning. Den
farhaga vi i detta kapitel ger uttryck for ar att den forsta synen skall komma att dominera pa
bekostnad av de tva andra synsatten.

Miljomalen och konsekvensbedémning

Det ar intressant att reflektera dver hur olika genomslag tanken pa konsekvensanalys har i
olika delar av miljoarbetet. Miljomalen skall fa oss éver i proaktivt forhallningssatt. Tanken

336 £ osikerhet vars storlek inte kommenteras &r dkade utslapp frén industri och transporter. Okningen fran
biltrafiken illustrerar dessutom ett av miljopolitikens dilemman. Ldsning av ett problem skapar inte séllan ett
nytt: i detta fall bildas ammoniak i bilarnas katalysatorer. Utan att ga in i underlagsmaterialets detaljer ar det
darfor svart att se om bedomningen att delmalet kommer att uppnas vilar pa ndgon beddmning av osakerheter
som trafik och industriutsl&pp, djurantalets beroende av jordbrukspolitik och konjunkturer.
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att miljomalsarbetet ocksa skall innefatta "maluppfyllelseanalys” ("MUA”) &r knappast lang-
sokt mot bakgrund av en pagaende internationell diskussion om konsekvensanalys. | vissa
sammanhang framstélls det som om konsekvensanalys &r ett reaktivt forhallningssatt. Analys
pa hogre strategiska nivaer framstalls som mera proaktivt: att analysera policy, planer och
program skulle kunna férebygga problem. Sa kan vara fallet om konsekvensanalysens grund-
laggande tankefigur — att leta efter oonskade konsekvenser — bibehalls. Men en analys av
maluppfyllelse i stallet for av negativa konsekvenser — ibland betecknat som “object driven
environmental assessment” — eller att koncentrera sig pa om planer och program bidrar till en
hallbar utveckling kan leda mycket fel.

| den utopiska tankefiguren i miljomalen ligger en forestallning om att arbete mot mal innebéar
en kontroll och styrning och ett “proaktivt” forhallningssatt. Att vara “proaktiv” ar betydligt
finare an att vara “reaktiv”. Fragan ar emellertid i vilken grad det “proaktiva” forhallningssat-
tet egentligen star till buds i miljévarden. Att maluppfyllelseanalys inte &r ett proaktivt for-
hallningssatt som star i motsats till reaktiv konsekvensanalys ar emellertid viktigt att notera.
Den underliggande tanken i MUA tycks vara den att dar intentionerna ar goda behdvs ingen
konsekvensanalys. Maluppfyllelseanalys blir i sa fall ett hot mot reflexiviteten dvs. formagan
att inom ramen for moderniteten gora nddvéandiga kurskorrigeringar.

Maluppfyllelseanalys kan teoretiskt ha tvd komponenter. For det forsta en analys av om och
pa vilket satt ett val genomfort projekt medfor till att vissa mal uppfylls. For det andra nagon
form av riskbedomning av att projektet medfor kontrafinala eller "perversa” effekter som star
i strid med malen. Problemet ar risken for koncentration pa det forra: att visa att projektet ar
onskvart, att anvanda miljébedémningen som argumentation for projektet. Den risken &r for
handen ocksd inom konventionell konsekvensanalys. Sager®*” konstaterar i sin summering av
en studie av miljobedémning i stora nordiska projekt att behovet av “contingency analysis” &r
stort fOr att motverka effekterna av en riskblind professions- eller forvaltningskultur.

Kunde MUA forhindrat Hallandsasskandalen?

Ett sétt att testa nya regler som av och till anvands inom juridiken &r att testa dem mot ett hy-
potetiskt eller verkligt fall. Lat oss resonemangsvis testa om vi kan géra det troligt att miljo-
mal och maluppfyllelseanalys i ett konkret fall skulle ha forebyggt problem. Problemet
”Hallandsastunneln” tror jag illustrerar invandningarna mot tanken att 6verge en formaliserad
och serios konsekvensanalys.

For det forsta och viktigt for resonemanget. Sjalva utgangspunkten for projektet ligger i en
stravan mot béattre miljo: effektiva jarnvégstransporter som ett av de viktigaste medlen for att
uppna “hallbara transportsystem”, minska utslappen av vaxthusgaser, astadkomma energief-
fektiva transporter baserade pa miljovanliga energikéllor osv. Intentionerna bakom
Hallandsastunneln &r saledes ur miljésynpunkt goda.

Problemet var alltsa inte intentionerna utan i korthet vad flera olika undersékningar beskriver
som en riskblind forvaltning”. Den exakta placeringen av tunneln kan sdgas vara resultat av
kompromiss mellan tva malkonflikter: geologiskt lamplig placering och 6nskemalet om lamp-
ligt placerad station i Bastad; banan skall fylla flera olika mal. Det ar svart att se hur man
skulle kunna gora troligt att en analys av maluppfyllelse skulle kunnat bidra till en &ndrad
hallning till riskfragorna. Det forefaller langsokt att tanka sig att denna hallning skulle dndras
av en uppmaning att ta stallning till miljomalen. Strukturen &r inte tvingande. Analysen skulle
inte kunna forkastas om Banverket inte hade tagit stallning till de mal som man faktiskt ge-
nom misslyckandet kom i konflikt med: malen for grundvatten och ytvatten, giftfri miljo, bio-

%7 sager, T. (2001). A planning theory perspective on the EIA. In T. Hilding-Rydevik (Ed.), EIA, large devel-
opment projects and decision making in the Nordic countries (Vol. R 2001:6). Stockholm: Nordregio
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logisk mangfald. Det &r latt att tdnka sig en formulering av typen: "Den avledning av grund-
vatten som planeras i samband med byggandet utgor inget hot mot grundvattnet i omradet”.
Det ar konsekvensanalysens tankefigur som skulle ge upphov till analys av risken for att vat-
tenméngderna skulle bli véldigt mycket storre.

Man konstruerar en falsk och farlig motsattning om man satter malstyrning och maluppfyllel-
seanalys som ersattning for konsekvensanalys. Att havda att det forra &r proaktivt och det se-
nare ar reaktivt ar grundldggande fel tankt: goda intentioner utesluter inte daliga resultat!
Konsekvensanalysen kan inte ersattas av maluppfyllelseanalys; den ar tvart om en forutsatt-
ning. Mojligheterna att dessutom valja mer eller mindre godtyckligt bland de mal man vill
framhalla i en méluppfyllelseanalys medfér dessutom betydande risker. Det ar konsekvens-
analysens tankefigur — att leta efter vad som kan ga fel — som skulle avslja om malen upp-
fylls pa bekostnad av stora forluster inom andra malomraden.

Synen pa avvagningen mellan maluppfyllelseanalys och konsekvensanalys bottnar i bade en
syn pa hur samhallsutvecklingen sker och pa en forestallning om rollférdelning. Maluppfyl-
lelseanalys forefaller fotad i den utopiska tankefiguren med ”samhéllet” som huvudaktor i
utvecklingen. Konsekvensanalysen ser samhdllets roll som kontrollant: o6nskade konsekven-
ser, onddiga risker bor kontrolleras. Mojligheten att med rationell analys avgéra om vi ”gor
ratt saker” ar sma. Om Hallandsastunneln verkligen bidrar till ett mera hallbart samhélle be-
ror pa en mangd faktorer helt utanfor bade projektet och Banverkets kontroll. Det framstar
som bade teoretiskt och praktiskt orealistiskt att tro att analysen skulle kunna ge svar pa fra-
gan om Hallandsastunneln ar "ratt sak”. Daremot kunde en battre analys ha gett underlag for
att bedéma om projektet medférde sadana risker att de positiva vardena aventyras — fysiskt
genom tekniska och miljomassiga problem eller ekonomiskt genom kraftigt 0kade kostnader.

Miljomalen och malstyrning

Malstyrning utgar fran att det ar mojligt att operationalisera malen i termer — oftast kvantitati-
va — som ar mojliga att integrera med en sektors verksamhet. Malstyrning fungerar bast i en
konsistent hierarkisk struktur med ett klart och entydigt operationaliserbar 6versta mal. Det ar
uppenbart att detta inte kan galla for miljomalen. Dels kan malen vara i konflikt med andra
samhallsmal dels kan konflikter mellan de olika miljémalen uppstd. Dagens sétt att narma sig
detta tycks vara att verlata konsistensproblemen till sektorerna, som sjélva far tolka och ope-
rationalisera malen pa satt som &r relevant for respektive sektor. | sektorsintegrationen finns
en implicit forestallning om att sektorerna verkligen skall betrakta miljomalen som 6verord-
nade och att detta skall bygga upp en nagorlunda konsistent struktur. De teoretiska och prak-
tiska invéndningarna dr uppenbara.

Redan pa denna niva uppstar saledes en fraga om vem som har ansvar fér ssmmanvagningen,
speciellt vid malkonflikter. Den syn som tycks vara vanlig i miljosektorn att ekologisk hall-
barhet &r en forutsattning och satter ramarna for de tva 6vriga medfor att nagon sammanvag-
ning egentligen inte ar aktuell. Snarare blir den synen att miljomalen ar normer som definierar
det utrymme eller de frihetsgrader inom vilket ekonomi och politik kan utvecklas.

Allmant kan ségas att miljomalens konstruktion strider mot i stort sett alla pa implementa-
tionsforskning grundade rekommendationer om hur malstyrning skall utformas.

T.ex Lundquists pregnanta punkter som sager att tilldmparen skall:

e Forsta beslutet
e Kunna genomfora beslutet
e Vilja genomfora beslutet
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Men dven om man ser mindre strangt pa malstyrning an vad som ar fallet betraffande hierar-
kiska organisationer finns ett antal principiella invandningar. Viktigast ar sannolikt problemet
med konflikter mellan malen och en sektors eller aktors primara mal. Tva problem ar varda
uppméarksamhet i detta sammanhang: mangden mal och svarigheten att bryta ned dem.

Mojligheten att ganska fritt valja vilket miljomal man vill betona till exempel i en kommunal
plan &r da ett problem. Om planen kan pastas bidra till att nagot eller nagra mal uppnas medan
malkonflikter med andra mal fortigs &r chansen stor att en plan som ur andra synvinklar fram-
star som onskvard kommer att antas. Den bristande kvaliteten i konsekvensanalys av detalj-
plan®® medfér en betydande risk att mélkonflikterna inte uppmérksammas om det inte ligger i
nagon grupperings intresse att rikta uppmarksamhet pa dem. Risken att denna godtycklighet
forstarks om konsekvensanalys ersatts med "maluppfyllelseanalys” ar pataglig. Aktiva miljo-
organisationer, 6ppen och genomsiktig information, fungerande participatoriska mekanismer i
planeringen ar tdnkbara men osystematiska korrektiv.

Detta reser fragan om vilken status miljomalen egentligen har. Vem géller de for, nar och pa
vilket satt

Galler miljomalen?

Fragan kan tyckas marklig: om Riksdagen beslutat om miljomal galler de val? | allt fler situa-
tioner kommer fragan emellertid att komma upp med preciseringar: "exakt pa vilket satt” eller
“for vem och nar”. Att malen "galler” tycks ofta anvandas utan att det darmed gors klar om
man darmed menar att de faktiskt formellt skall eller ens far tillampas dvs om malen utgér en
formell bindande grund for myndighetsbeslut av olika slag. Miljomalen betecknas som “styr-
medel” men &ven innebdrden av detta kan variera. Miljomalsradet blandar t.ex. tankar pa att
miljomalen skulle ligga till grund for tillsynsbeslut (dvs. tillampas), att miljomalen i foretag
skulle kunna ligga till grund for frivilligt arbete (malen beaktas mao), att kommunerna inarbe-
tar miljomalen i planer (dvs. beaktas). En principiellt viktig fraga ar darutover om malen hal-
ler pa att utvecklas till formellt bindande normer, speciellt om arbete i mindre tvingande for-
mer inte verkar fora mot malen. Tvingande regler och normer kan sikert behdvas i ckad ut-
strackning inom miljévarden men inte alla omraden lampar sig for méatbara normer och en
rimlig och rattssaker utformning av normer ar en svar uppgift. Att genom att géra miljomalen
till normer visa handlingskraft med begransad eftertanke och konsekvensanalys kan pa sikt
skada miljoarbetet. *° L&t oss illustrera problemen med att férstd om miljémalen i sig sjalva
"galler” med nagra konkreta exempel. Fragan om miljémalen kan komma att behandlas som
bindande norm aterkommer darefter nedan.

Fragan om exakt hur miljomalen géller har minst tre sidor. For det forsta hur de enskilda ma-
len och framforallt delmalen mera precist skall tolkas och for det andra vad som sker vid mal-
konflikter. Nar det galler tolkningsfragan finns i manga av delmalen dessutom bade fragan om
tolkning av innebdrden av kvantifieringen och av tidfastningen av malet. Dessutom finns en
fraga om hur malen geografiskt skall tolkas och operationaliseras. Som exempel pa det forra
kan man ta ett kustlan som antagit malet att kvaveutslappen till kustvatten skall minska med

%8 Oscarsson, A., Olausson, I., Heiter, A., Holm, H., & Palm, 1. (2003). MKB for detaljplan - anvandning och
kvalitet. Boverket & MKB-Centrum SLU (Kan hamtas fran MKB-Centrums hemsida via www.slu.se )

%% Kraven pé tvingande mal hérde till det som ledde till den nuvarande malstrukturen som beskrivits inlednings-
vis. Svenska Naturskyddsforeningen har t.ex. i olika sammanhang gjort sig till tolk for sddana uppfattningar.
Nationella och lokala miljokvalitetsmal blir en obligatorisk del av Gversiktsplanen, skrivs in i hansynsreglerna
PBL 2:1, lansstyrelsen far en utvidgad ratt att ingripa nar planer och bygglov motverkar antagna miljokvalitets-
mal i PBL 12:1. - En bindande rattsprincip infors i PBL, motsvarande allmanna hansynsreglerna i miljébalken,
med innebdrden att miljokvalitetsmal ska ha bestaimmande inflytande 6ver planering pa alla nivéer .”(Natur-
skyddsforeningens yttrande dver Miljomalsradets utvardering ”Miljomalen — allas vart ansvar”)
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30 % senast ar 2010. Innebér det att ingen tillkommande kalla till sadana utslapp 6verhuvud-
taget kan accepteras. Naturvetenskaplig logik sager att tillstand till nya kallor till utslapp inte
ar forenligt med en minskning. Rimlighetsbeddmning och den typ av intresseavvégning som
ar Plan- och bygglagens grundlédggande tankefigur kan déremot sdga att ett i det stora hela
forsumbart utslapp bor tillatas. Aven miljobalkens krav pa rimlig hansyn kan antas i flertalet
fall omajliggora att man enbart med mal kan hindra en verksamhet; stoppregeln anger speci-
fikt att endast fall av allvarlig miljoskada utgor hinder. Hér star man infor den principiellt
viktiga motsattningen mellan att forhalla sig till kumulativa effekter av manga sma beslut pa
den ena sidan och enskild rimlighetsbedémning pa den andra. Dilemmat ar svarhanterat inom
ramen for tvingande normer.

Slutligen finns det ocksa en sektoriell och geografisk aspekt. Att en viss niva skall uppnas
nationellt har tydligen ofta tolkats som att samma niva skall uppnas regionalt. Det kan forefal-
la i nagon diffus mening rattvist. Men en aspekt pa miljéproblemen &r att de &r plats- och situ-
ationsberoende: man kan behéva kora mera bil och elda mera i Norrland, olika ekosystem har
olika férmaga att absorbera stérningar osv. En region kan ha en dominerande industri som
svarar for en betydande del av det totala nationella utslappet. Geografisk nedbrytning skulle
mycket vél kunna behdva differentieras for att vara effektiv. Den svenska modellen bygger
emellertid pa att regionerna sjalva utformar sina mal liksom kommunerna. Systemet tycks inte
innehalla nagon mekanism for att se till att de nationella malen uppnas utan att det skapar
snedvridande fordelningseffekter

Fragan om for vem och nar miljomalen galler kan for den intresserade allménheten eller i po-
litikens forestéllningsvarld synas enkel: de galler for alla alltid. Malen skall uppnas av Sverige
och darmed galler de for alla och alltid. Men i juridikens vérld galler ett mal — i betydelsen
tillampas som beslutsgrund vid en provning enligt en viss lagstiftning — bara i den grad som
lagstiftningen foreskriver eller medger det. Nar Miljomalsradet konstaterar att miljomalen
anvands i det kommunala planarbetet sa kan man alltsa undra 6ver pa vilket satt. Miljomalen
namns inte i nuvarande version av PBL och deras status av miljokvalitetsnormer kan ifraga-
sattas eller ar i vart fall oklar — se nedan. Man far darfor forutsatta att de inte maste inga i den
avvagning av olika intressen som ar grunden for tillstandsgivning enligt PBL. Daremot star
det kommunen fritt att vid uttolkningen av hansynsreglerna i PBL (miljébalkens hénsynsreg-
ler ska inte tillampas) anvanda miljomalen, jamte andra som mal, som stod for avvéagningar
mellan aktuella intressen. Malen géller saledes i PBL i den betydelsen att de finns och far an-
vandas, men de galler inte med betydelsen att de &r en anvisad grund for bedémningar; de
maste inte tillampas i planering och planlaggning. Nar det handlar om miljébalken finns i fo-
rarbetena en hanvisning att malen forvéntas ge stod for avvagningarna som ska ske med stod
av balkens olika regler. Malen ska saledes ge stod vid bedomningen av vad som utgor lampli-
ga losningar. Det finns emellertid inte stod i reglerna — eller férarbetena — for att malen ar det
enda stodet vid sddana bedémningar. Aven ekonomiska aspekter ska t.ex. beaktas vid avvag-
ningarna. Malen galler saledes inte heller i miljobalken som ensam grund for bedémningarna;
de utgor darmed inte en bindande kravniva.

Avvagningsfragan leder till den andra huvudfragan rérande malen: Vad hander vid malkon-
flikter. Antag att en atgard medfor att ett mal framjas pa bekostnad av ett annat. For att fort-
satta med kustexemplet: en ur transportsynpunkt lamplig bebyggelselokalisering kanske med-
for dkade utsl&pp av vattenburet kvave och fosfor och ett ingrepp som kan framstallas som ett
hot mot biologisk mangfald genom att en sallsynt art férsvinner pa just den lokalen. I plane-
ring och tillstand enligt PBL &r det upp till kommunen att avgora prioriteringen mellan malen
med tillampning av h&nsynsreglerna i 2-3 kap PBL. Skulle det handla om prévning av till-
stand till viss verksamhet i en byggnad med denna lokalisering, ar det pa motsvarande satt en
fraga om avvagning mellan motstaende miljoaspekter med stod av miljobalkens hansynsreg-
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ler. Skillnaden ligger mera i vilken aktér som avgor avvagningen &n formuleringen av han-
synskraven. Det finns politiskt ansvarstagande for planbesluten medan miljobalkens bedém-
ningar gors av olika slag av experter. Det &r inte orimligt att anta att beddmningarna blir olika
med olika slag av experter och beslutande.

Vad vi vill peka pa ar att effekten av miljomalen i betydande grad kan bero pa hur de kan
komma till anv&ndning i tillampningen av regler - som beddmningsstdd, bindande gransvar-
den (normer) eller pa annat sétt — lika val som dess frivilliga beaktande i andra typer av stall-
ningstaganden.

En losning pa manga problem vore att se mal och delmal som problemindikatorer. Om 6ver-
vakning och prognoser visar att utvecklingen i alltfor stor grad avviker fran malformulering-
arna sa kravs strategiska insatser i form at konkreta atgardsprogram. Sadana &r i och for sig
inte heller helt problemfria, vilket analyser av Vattendirektivet visar. Rétten och skyldigheten
for vattenmyndigheten att uppratta tvingande atgardsprogram innebar ju t.ex. ett kraftigt in-
grepp i det kommunala sjélvstyret. Man kan argumentera for att miljéproblemen ar sadana att
lokalt sjalvbestammande ibland maste asidosattas. Men viktiga forandringar av de demokra-
tiska spelreglerna skall goras 6ppet och just som vad de dr, inte som mer eller mindre ovénta-
de foljdverkningar av annan lagstiftning. Eftersom lokalt ansvar i andra sammanhang fram-
stalls som en grundbult — jfr till exempel retoriken i Agenda 21 — sa kan det behdvas analys
och diskussion av vilka konkreta fragor som faktiskt motiverar forandrade spelregler. Kanske
ar handel med utslappsrétter en nddvandig forutsattning for effektivitet inom ramen for bin-
dande normer.

Ett antal fragor skulle beh6va belysas betraffande miljomalens faktiska stallning:

e Vad innebér Riksdagens beslut egentligen: kan det ndrmare anges vilken status miljo-
malen faktiskt har formellt.3*

e Vad traffas och vem drabbas — &r den fragan mojlig att besvara?

e Vilka forestallningar finns oavsett vad som géller formellt hos t.ex miljomalsbered-
ningen, naturvardsverket, miljodomstolarna etc.

e Vilken status ser det ut att de tillmats i olika rad och anvisningar mm. — spec natur-
vardsverkets.

e Ger operationaliseringen i konkreta men partiella delmal och indikatorer vissa faktorer
en stark stallning; gors de till normer i MB:s mening?

e Hur avgor man i det enskilda fallet vilket miljomal som “galler mest”; omvandningen
till problemet att miljomalen kan anvandas genom godtyckligt urval for att legitimera.

e Ar miljomalen ett forsok att uttrycka “allmanna intressen” enligt den tankemodell som
PBL ar uttryck for och har olika aktorer stor frihet att gora avvagning? | sa fall ar det
teoretiskt tankbart med beslut dar hallbarhetens tre komponenter politiskt vags sam-
man utan att det a priori eller i forvég &r givet vilken faktor som skall tillmatas vikt

e Eller & miljomalen normer som definierar ekonomins och politikens spelplan och fri-
hetsgrader — som man kan forvénta sig under Miljébalken ?!

Den viktigaste osakerheten har emellertid sannolikt skapats av forandringen av innehallet i
termen “miljokvalitetsnorm”.

¥0 Denna fraga har utretts bl.a. av miljobalkskommittéerna, utan att en bindande 1&sning har funnits. Malens
overgang till normer behandlas inte i forarbetena om vattendirektivet, oaktat att malen dar byter namn till normer
aven om de mahanda inte forvantas bli bindande bara for det.
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Miljémalen som norm

Begreppet "miljokvalitetsnorm” betecknade i miljébalken tidigare en bindande grans for na-
gon specifik miljoparameter. Normen beskrev ett tillstand i miljon som inte fick Gverskridas.
Eftersom en sadan norm inte riktar sig till ndgon speciell verksamhet eller aktor kravs instru-
ment for att anvanda normer i planering och tillstandsgivning. Vi skall har forbiga de kompli-
cerade frdgorna om detta®*' och bara konstatera att b&de hantering och forstéelse och darmed
legitimiteten i beslut underlattas om en norm &r precist formulerad och talfast**2. Genom en
andring av miljobalken till foljd av vattendirektivet har begreppet “miljokvalitetsnorm” emel-
lertid andrats till att innefatta ocksa miljomalen®*. Samtidigt kvarstar bestammelsen att till-
stand for en verksamhet inte far meddelas om en miljokvalitetsnorm 6verskrids. Miljomalen
forefaller alltsa i nagon mening “galla” som en stoppregel, oaktat att de i sig inte kan anses
som bindande. Det ar i sig en paradox och det framstar onekligen som en intrikat uppgift for
t.ex. miljodomstolen att avgdra om tillstand for nagon verksamhet kommer att innebéra att
nagot av miljomalen “6verskrids”; delmal kan vara formulerade som att en viss miljoparame-
ter skall minska, att den inte far dka, skall bibehallas pa dagens niva osv. Varfor ett precist
uttryck som “miljokvalitetsnorm” ges en sa vid innebord att det tacker allt fran gransvarden
for kvave i luften till "myllrande vatmarker” ar svart att rationellt forklara pa bas av tillgang-
ligt underlag®**. Det nu anvisade svenska bruket av termen avviker helt frén tidigare innebérd
av ordet norm®?® och bidrar inte till vare sig forutsagbarhet eller legitimitet och férefaller
medféra omfattande tolkningsproblem: en miljokvalitetsnorm kan inte bara vara begreppsligt
helt olika saker och dess konsekvenser framstar ocksa som hogst oklara. EG ratten kraver i
relation till miljokvalitetsnormer att det finns atgardsprogram som klart anger enskildas rat-
tigheter och skyldigheter. Dessutom kan EG-réttens krav betyda att man inte kan godta ett
osakert rattslage och hoppas pa fortydligande i rattspraxis.®*®

Man kan befara att diskrepanserna mellan de olika juridiska spetsfundigheter som behéver
utlésas for att hantera begreppet miljokvalitetsnorm och en miljdintresserad allménhets for-
staelse kan bli stor. Normer som bara ibland ar normer ar knappast 6nskvarda ur synvinkeln
’respekt for lagstiftningen”.

1 Miljokvalitetsnormer som styrmedel behandlas av Gipperth & Michanek 2001 och Naturvardsverkets rapport
5375, maj 2004, Miljokvalitetsnormer som styrmedel, avser endast tillampning av luftnormer men ger en gene-
rell beskrivning av regler och forarbeten. Underlagsrapport Peggy Lerman, Lagtolken AB, 2003.

%2 En individ kan ju tycka sig fullt i stdnd att pd ett sikert satt framfora ett motorfordon i l4tt berusat tillstdnd:
normen 0,5 promille” innebéar att frdgan om lampligt tillstand 6verforts till ett precist och talfast varde som
darmed blir hanterbart i dvervakning och tillampning.

3 Notera dock att vattendirektivet inte kraver att mal ska éverga till bindande normer. De aktuella definitioner-
na i artikel 2 punkt 34-35 avser "Environmental objectives" och "Environmental quality standard". Det forra
oversatt med miljomél och det senare med miljokvalitetsnormer. Definitionen av miljokvalitetsnormer enligt
vattendirektivet &r emellertid ”koncentrationen av ett visst férorenande amne eller en viss grupp av férorenande
amnen i vatten, sediment eller biota, som, for att skydda ménniskors halsa och miljon, inte bér dverskridas”. Det
ar saledes inte en bindande gréns utan en rekommendation. De bindande granserna &r istéllet definierade i punkt
40 som avser utslappsvarden, vilka laggs fast vid tillstindsprévning och inte 4r avsedda att vara generella var-
den, dvs. normer.

%4 Forslaget att begreppet “miljokvalitetsnorm” skulle kunna omfatta ett spektrum av helt olika normer frén
talfasta "stoppregler” till allmanna malsattningar ifrdgasattes bl.a i utskottsbehandlingen av propositionen. Mil-
jobalkskommittén hade foreslagit att olika former av normer och mal skulle samlas under rubriken "bestammel-
ser om miljokvalitet”. Utskottsmajoriteten avvisade invandningarna med resonemang om att “miljokvalitets-
norm” skulle vara synonymt med "bestammelse om miljokvalitet” och bortsdg fran behovet av differentierad och
rimligt precis terminologi for att tdcka helt olika fenomen — se Emmelin & Lerman 2004b.

%5 Begreppet syftar i de tillimpningssammanhang som nu &r i fréga pa rattsregel, forfattning eller foreskrift.

%6 Gipperth & Michanek 2001
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Konkurrerande normsystem

Miljoarbetet innehaller som alla politikomraden en konkurrens mellan olika varderingar och
normer. Pa ett fundamentalt plan ligger t.ex. konflikter mellan etnocentriskt versus biocent-
riskt synsétt som far sitt uttryck i ideologier som “ekosofi”, “djupekologi” etc 3*’. P4 den niva
vi hér diskuterar ar nagra dikotomier av speciellt intresse. Vi vill har enbart i punktform peka
pa nagra som skulle ha analytiskt intresse for fordjupade studier av bade miljomalsarbetet och

andra sidor av den problematik vi hér diskuterat.

For det forsta tva dikotomier som kan kombineras i en matris: kalkylerande versus kommuni-
kativ rationalitet respektive centralt versus lokalt beslutsfattande.**® Tillsammans bildar de tva
dimensionerna tva tydligt identifierbara normsystem. P& den ena sidan naturvetenskapligt-
teknisk expertkunskap och pa den andra lokalt, deliberativt beslutsfattande.

Dessa tva normsystem far sina uttryck huvudsakligen i Miljobalken men ocksa i Plan- och
bygglagen. Grovt uttryckt kan Miljobalken sdgas vara en bevarandelagstiftning, &ven om det
uppenbarligen finns skydd for exploateringsintressen ocksa som t.ex. utvinning, kommunika-
tioner.**® Det bevarandevarda eller efterstravansvarda kan i Miljébalkens varld definieras i
naturvetenskapliga termer, idealt som kvalitetsnormer som sétter absoluta granser for samhal-
let och darmed for politik och planering. Detta géller dock inte alla miljointressen i miljobal-
ken, som kultur, friluftsliv tex, utan huvudsakligen naturmiljo. Balken féster vid skyddet av
naturmiljo stor vikt vid normer och vetenskaplig kunskap som underlag for beslut. Till beto-
ningen av expertkunskapens roll i beslutsfattande hor ocksa den roll som domstolar ges for att
avgora tvister, inte bara av ekonomisk art. De kommunikativa momenten kan ségas inordnade
i detta mdnster: samrad med expertorgan har t.ex. en viktig plats for att avgdra nyckelbegrep-
pet "betydande miljopéverkan”.**°

PBL & andra sidan har som grundprincip vagning mellan enskilda och allménna intressen.
Mekanismerna ar har ett antal instrument: planer pa olika nivaer och olika grad av styrande
effekt. Aven om expertkunskapen har sin roll i PBL sa ar det deliberativa dominerande: beslu-
ten fattas ytterst i politiskt tillsatta organ vilket ar ett erkdnnande av att végningarna ytterst
vilar pa en vardegrund. Figur 9:4 summerar den motsattning som finns mellan Miljobalken
och PBL. Beslutsfattande inom miljo- och planering kraver en kombination mellan bada ty-
perna. "Landskapsmalen” ar emellertid problematiska genom att deras logik kommer fran en
struktur som ar uppbyggd enligt tanken pa centrala expertbeslut samtidigt som beslut om de
fragor som &r avgorande for "landskapsmalen” ar faktiskt sker enligt PBL-logiken.

7 Naess, A., 1974: @kologi, samfunn og livsstil. 4 uppl. Universitetsforlaget.

8 central-lokal ar liksom top-down/bottom-up snarare ett uttryck for relationen mellan beslutsfattandets subjekt
och objekt an en geografisk relation. I svensk planering ar motsatsparet stat-kommun ofta i praktiken i mangt ett
uttryck for det samma men innehéller dessutom en mangd andra dimensioner.

9 »hevarande” far i olika delar av lagen olika uttryck. Naturvarden syftar i stor grad till att bevara tillstand som
uppfattas som “naturliga”/”ursprungliga” eller att aterskapa sadana. Nar det géaller tekniskt miljoskydd/férore-
ningsbekampning ar bevarandetanken kanske inte lika uppenbar. Tankefiguren framstar anda som likartad: det ar
“naturliga” nivaer av forsurande @mnen, koldioxid, ozon osv. som &r referensbasen dven om arbetet kan sigas
inriktat pa restaurering snarare an bevarande.

%0 Ocksd i samrdd med allmanheten tycks tanken pd expertkunskap vara framtradande dels genom att en av
samradets funktioner ar att upplysa allmanheten dels att inhdmta allmanhetens kunskaper om lokala och specifi-
ka forhéllanden; “allmanheten som expert pa lokalmiljon”.
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Figur 9:4 Tva dimensioner som beskriver beslutsfattande. Niva for beslutsfattande fran cent-
ralt till lokalt. Bakomliggande rationalitet i beslutsunderlag: en naturvetenskapligt kalkylera-
de eller en politisk kommunikativ eller deliberativ (Emmelin 1997).

Ett av de huvudproblem som vi kan se ar den oklara konkurrensen mellan normsystem ut-
tryckta i MB och PBL. Att bada synsatten ar nodvandiga i praktiskt beslutsfattande dvs. att
verkligheten inte later sig fangas i en enda ruta i matrisen ovan ar for oss uppenbart. En del av
den miljopolitiska diskussionen gar dock fundamentalt ut pa om naturen satter granser som ar
overordnade varderingsbaserade beslut. Denna fraga ar till sin natur sadan att den knappast
later sig lsas genom nagon enkel hierarkisering i lagstiftningen. Men nar konkurrensen far en
mangd tekniska uttryck i en makt- och professionskamp och i oklara granser mellan regelsy-
stem som bygger pa de tva sa uppstar i det dagliga beslutsfattandet alltfor stora problem och
osakerheter.

Konsensus om vaga begrepp

Miljomalen &r en mekanism for att inordna miljofragorna i bygget av vélfardssamhallet. Ge-
nom miljomalen skall en konsensus om mal och varderingar skapas som gor miljoarbetet till
en fraga om kunskap och teknik snarare an ideologisk kamp eller férhandling mellan motsta-
ende intressen. Minst tva problem uppstar emellertid. For det forsta de operationaliserings-
problem som exemplifierats ovan. For det andra att enighet pa den retoriska nivan inte nod-
vandigtvis bestar med avseende pa vare sig problemforstaelse eller nédvandiga och lampliga
atgarder. Detta problem illustreras med hjalp av begreppet “diskurskoalitioner” i figur 9:5.
Samverkan mellan miljésektorn och andra samhallssektorer kan byggas upp genom gemen-
samma begrepp, problemforstaelse och uppfattningar om dndamalsenliga problemldsningar:
sektorerna kommer att dela en diskurs i tillracklig grad for att en koalition skall féreligga.®*

%! Diskurskoalitioner anvandes av Hajer for att analysera och férklara skillnaderna i synen pé forsurningspro-
blematiken mellan Storbritannien och de nordiska landerna: i Storbritannien betraktade en kraftindustri, miljo-
sektor och andra inblandade svavelutslappen som ett halsoproblem och man férnekade lange de ekolgiska pro-
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Figur 9:5. En illustration till att konsensus pa den retoriska nivan inte nodvandigtvis medfor
enighet om problemforstaelse eller om konkreta atgarder. Mellan miljoforvaltning och sek-
torsforvaltning rader i bildens generalisering stor enighet pa den retoriska nivan medan
enigheten om konkreta atgarder inskranker sig till den i sektorsforvaltningen inbaddade
gruppen av miljoexperter. Dessa for darfér en intern kamp mot den dominerande sektorsra-
tionaliteten som foretrads av 6vriga. Fran Emmelin & Kleven (1999) dar empiriska exempel
ocksa finns t.ex. avseende biologisk mangfald.*?

blemen i de mera forsurnngskansliga omradena som Skandinaviska halvén. (Hajer, M. A. 1993 Discourse Coali-
tions and the Institutionalization of Practice: The Case of Acid Rain in Great Britain sid 43-76 in Fischer, F. F.
and Forester J. (red) The Argumentative Turn in Policy Analysis and Planning. Durham: Duke University Press
%2 Emmelin, L and Kleven, T (1999) A paradigm of Environmental Bureaucracy? Attitudes, thought styles, and
world views in the Norwegian environmental adminstration. NIBR’s Pluss Series 5-99.
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Pa den politiska retorikens niva ar en viss grad av oklarhet eller snarare skenbar precision
sannolikt bade 6nskvard och nodvandig.®** Problem uppstér nar sadana begrepp forvaxlas
med vetenskapliga; nar man inte ser att processen att forse dem med sakinnehall ar politisk
och inte en fraga for en liten grupp experter. Miljovardens kultur innehéller starka tendenser
till forvetenskapligande. Hallbar utveckling tenderar att ses som ett vetenskapligt begrepp
som skall omsattas i atgarder snarare &n ett politiskt begrepp som maste fyllas med innehall.
Med miljémalen har man uppmuntrat denna tendens: diffusa uttryck skall omséttas i méatbara
delmal och indikatorer.

Miljomalen och miljovardens ingenjorskonst
Miljomalskomplexet ansluter till en svensk valfardstradition och skulle i analogi med social

ingenjorskonst kunna betecknas som “ekologisk ingenjorskonst”.®** Modellen foljer valfards-
statens logik for problemlosning s som den sammanfattas i figur 9:6.

Ho6g konsensus

om varderingar

Tekniklsningar Forskningslésningar
Hog kunskap Lag kunskap
om problemet om problemet
Foérhandlingsldsningar Inga I6sningar

Lag konsensus

om vérderingar

Figur 9:6. Problemldsningar som funktion av forestallningar om konsensus och tillganglig
kunskap. (Ur Emmelin 2000 efter Beckman 1992.)

%3 Under begreppet “demokrati” kan man t.ex. samla vitt skilda grupper i kamp mot nynazism och andra uttalat
odemokratiska rorelser. Men dessa grupper kommer i andra sammanhang att kdmpa om begreppets konkreta
innehall och om ideologiska tolkningar: utformning av valsystem, relationen mellan nationell parlamentarisk
demokrati och direkt lokalt inflytande, hur man forhaller man sig till demokratiskt valda representanter for ode-
mokratiska ideologier, vilken grad av fortryck har majoriteten ratt att utdva mot minoriteter, osv.

%4 Diskussionen har ar finns ndgot mera utvecklad bl.a. med avseende pé relationen till vélfardsstatens logik och
till begreppet “ekologisk modernisering” i Emmelin, L. (in press): ”Att synas utan att verka — miljomalen som
symbolpolitik?” i Lars J. Lundgren & Johan Edman (red.) "Konflikter, samarbete, resultat. Perspektiv pa svensk
miljopolitik. Festskrift till Valfrid Paulsson” Brottby: Kassandra. | denna artikel finns ocksa utforliga referenser
till diskussionen om vélféardsstatens logik som hér utldamnats
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Valféardsstatens rationalistiska forvaltning préglas av forestallningen att det existerar hog
konsensus om grundl&dggande varderingar och att det & nddvandigt att stréva mot konsensus
nar konflikter uppstar. Om konsensus om varderingar rader, blir planering och forvaltning i
hog grad en fraga om att producera kunskap och med tillracklig kunskap blir genomforandet
en fraga om teknik. Ar kunskapen otillracklig, blir det vasentliga problemet att forska fram
mera fakta. Den 6vre halvan av figur 9:5 illustrerar den sociala ingenjorskonsten i den svens-
ka valfardsmodellen men den illustrerar ocksa miljévardens professions- och forvaltningskul-
tur. Figurens nedre vanstra kvadrant pekar kanske ut en béttre vag for miljopolitiken &n tek-
nokratisk malstyrning: férhandling. Ett viktigt skal till detta illustreras av problemen med ope-
rationalisering av miljémalen och fragan om diskurskoalitioner faktiskt skapas av miljomalen.
Bade problemforstaelsen och uppfattningen om 6nskvarda l6sningar blir i manga fall kontro-
versiell, nar man lamnar den retoriska nivan och ror sig mot miljépolitikens konkretare nivaer.
En annan figur fran den planeringsteoretiska litteraturen kan anvandas for att ytterligare bely-
sa fragan — figur 9:6. Figuren understryker att kunskapssamlande i sjalva verket inte nodvan-
digtvis kan transformera problem till tekniskt losbara fragor. I miljofragorna star vi ofta infor
en fundamental osékerhet kombinerad med ett tvang att handla; en situation som Asplund

betecknat som "prekar ovetenhet”.>*®

Onskemal om resultaten

enighet
Q kalkylerande férhandlande
g
K
g
enighet i
r% gne oenighet
g
g "skiljedom” konflikt
oenighet

Figur 9:7. Lésningar av miljoproblem beroende pa konsensus om 6nskvarda losningar och
orsakssamband mellan &tgarder och effekter. (Modifierad och éversatt fran Hillier™®)

Det som karaktariserar manga miljéproblem é&r att det rader oenighet om de 6nskvéarda resulta-
ten nar dessa uttrycks i konkreta termer och det blir klart vilka atgarder som kravs och vilka
konsekvenser dessa for med sig. Nar dessutom forestéallningar om kausalitet betraffande bade
problemens orsaker och om sambandet mellan atgérder och resultat kan vara kontroversiella
sa befinner man sig i "konflikt”-omradet i figur 2. Ett beslut i “bred enighet” om miljomalen

%5 Asplund, J (1978) Teorier om framtiden. Kontenta/Liber,

%6 Hillier, J Direct Action and Agonism in Democratic Planning Practice i Allmendinger, Philip & Tewdwr-
Jones, Mark, (eds) 2002 Planning Futures, New Directions for Planning Theory. Routledge Hilliers figure base-
ras ytterst pd en artikel av Thompson & Tuden 1959 men figuren har anvants i varierande utformning av sa
manga planeringsteoretiska forfattare att den betraktas som allmangods.
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placerar inte de svenska miljoproblemen i figurens vénstra halva dar byrakratiska lésningar
star till buds. Den breda enigheten om vaga mal skapar inte nddvandigtvis ndgon enighet om
vare sig 0nskvarda konkreta problemldsningar eller om orsakssamband. N&r konsekvenserna
av de konkreta delmalen blir uppenbara — t.ex. i samband med konflikter om buller i fjallen
eller marina reservat i skargarden — uppstar eller kvarstar konflikter. Berdrda aktorer kommer
troligen inte att anse att riksdagsbeslutet fort fragorna 6ver till den vénstra planhalvan eller
ens till den 6vre hogra kvadranten i figur 2. Det ar inte ens sjalvklart att byrakratin kommer
att anse att riksdagen har avgjort fragorna i meningen att ha anvisat 6nskvarda I6sningar efter-
som tolkningsutrymmet &r stort. Miljomalen ar darfor inte sjalvklart det kraftfulla redskap for
sektorsintegration som det pastas.®*” Figuren illustrerar ocks Brox tes om att demokratisk
enighet om utopiska eller visionara mal kan vara betydligt svarare att na an om problem som
behover atgardas.®*®

Avslutande reflexioner

En forutsattning for att utvardera miljomalen &r val av perspektiv. Detta géller bade synen pa
malen och pa vilken typ av genomforande och darmed utvarderingsmodell som &r relevant. Vi
skall hdr delvis mot bakgrund av mycket elementér teori om genomférande av policy dvs.
implementering diskutera nagra svarigheter att meningsfullt analysera och utvérdera arbetet
med miljomalen. Det finns flera satt att se pa miljomalen. Antingen sa som de presenteras:
miljévarden har nu satts pa en positiv, ”proaktiv” och visionar grund. Det andra séttet att se pa
miljomalen, som inte forefaller vara sarskilt utbrett eller i varje fall ordentligt artikulerat, ar
att miljomalen ar en ohallbar konstruktion som avleder resurser och uppmarksamhet fran det
seriosa miljoarbetet over i symbolpolitik. Parallellerna med valfardsstatens utveckling fran
konkret problemldsning till sjalvandamal ar inte langsokta. Risken ar att ett nagorlunda ratio-
nellt forhallningssatt till konkreta problem efterhand erséatts av en ideologi i vars namn direkt
kontraproduktiva atgarder kan vidtas. Under devisen "hallbar utveckling” kan de mest omaka
intressen samlas.

Det finns naturligtvis ocksa ett tredje satt daremellan att se pa det hela. Miljomalen utgor i ett
sadant synsatt en ny politisk forpackning till det som redan gors och i huvudsak paverkar de
inte vad som bor goras for att komma till ratta med konkreta miljoproblem. Som politisk reto-
rik har de tjanat till en viss nytandning som far vagas mot kostnaderna for arbetet. Och indika-
torer ger, dven om de ar ofullkomliga anda en inriktning och prioritering av arbetet som kan
vara nodvandig dven om den inte ar den helt idealiska i forhallande till de uppstéallda malen
och de forvantningar de skapar. Man kan gissa att delar av miljoforvaltning och sektorsfor-
valtning kan ha en sadan pragmatisk instéllning. Policy blir har kodifiering av vad som gors
snarare an styrande och utgar till stor grad fran olika experters och myndigheters problemsyn.

En kompletterande synpunkt levereras av Johan P Olsen som papekar att genomférande av en
politik kan krava marknadsforing som innebér dverbud: politiken maste lova mer an vad den
kan leverera.®®® Problemen ligger har inte i om man vill acceptera att detta kan vara ett av
politikens villkor utan vad som sker nar dverbuden operationaliseras och darvid ocksa i opera-
tionaliseringsprocessen vrids in mot vissa aspekter. Skapas genom miljémalen och operatio-

%7 Baserat p& empiriskt material har Emmelin och Kleven (1999) och Emmelin (2000) diskuterat om konsensus
pa den retoriska nivan skapar stabila diskurskoalitioner mellan miljoforvaltningens "karna” och de grupper
inom sektorsmyndigheterna som svarar for integrationen av miljopolitiken inom sin sektor.

%58 Brox, O. (1995) Dit vi ikke vil. Exil.

%9 Efter en diskussion i Sannerstedt, A. 1991. Implementering - hur politiska beslut genomfors i praktiken in B.
Rothstein, editor. Politik som organisation Forvaltningspolitikens grundproblem. SNS Forlag, Stockholm.
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nalisering av hallbar utveckling i delmal och indikatorer for ekologisk hallbarhet ett starkt
snedvriden Gverutbud som bade skapar forvantningar som inte infrias och undervags ocksa
oOnskade konflikter.

Tva principiellt olika typer av kritik verkar tankbara. For det forsta kan man kritisera den syn
pa samhallsutveckling allmant och miljoproblemen i synnerhet, som ligger i sjalva uppstal-
landet av ett antal bestamda mal, och i forestallningen att malen kan nas och ett samhalle dar
miljoproblemen &r Iosta Overlamnas till ndsta generation. Att mansklig verksamhet alltid in-
nebar miljopaverkan och att miljon dessutom inte ar en odelbar helhet vilket gor att I6sande
av vissa problem ofta innebér skapande av andra innebar rimligen att nya problem kommer att
skapas och upptackas. Det tycks ligga i hallbarhetsretoriken att en utveckling utan miljopro-
blem framstélls som mgjlig; inte minst tycks detta ligga i de nordiska valfardssamhallenas
konsensustanke. For det andra kan man rikta en mera avgransad kritik mot malen: urval, for-
mulering, operationalisering osv. Till detta hor emellertid ocksa en mera principiell kritik av
den utopiska tankefi%;urens giltighet for att vagleda samhallsutveckling konkretiserad i plane-
ring och forvaltning.**® Mot bakgrund av denna méjliga kritik framstar det som péfallande hur
liten debatt miljomalen tycks valla; med reservation for att vi inte studerat riksdagsdebatten
som foregick beslutet. | brist pa undersokning kan vi inte avgora om det beror pa att konsen-
sus rader om dem, att de ar okanda eller att de av nagon anledning inte har tagit sig in pa den
politiska debattarenan; miljéfragorna allmant star knappast i fokus for den politiska debatten
for ndrvarande nér de inte i konkreta fall rér upp en opinion.

Ar miljémalen varda forskning, analys och debatt?

Antag att miljomalen skall ses som en storstilad miljopolitisk vision — Goran Perssons ”grona
folkhem”. Finns det da ndgon — om man mera i allmant eller ocksa i detalj sympatiserar med
visionen — anledning att se narmare pa genomforandet i den kritiska och problematiserande
mening vi anfor?

Forskningsmassigt ar svaret ganska givet. Transformeringen av miljodiskursen fran en nar-
mast teknisk, naturvetenskaplig angeldgenhet till en total samhallsvision ar naturligtvis intres-
sant. Den forestallning som manga samhéllsvetenskapliga miljoforskare idag tycks ha att detta
utgor ett paradigmskifte till “ekologisk modernisering” &r vérd att kritiskt granska. Oss fore-
faller kontinuiteten mellan det nordiska valfardssamhallets grundprinciper vara mera fruktbar.
Perssons “grona folkhem” och miljomalen framstar snarare som ett satt att applicera fran
folkhnemmet kanda och valetablerade tankesatt pa nya problem an ett paradigmskifte till en

reflexiv modernitet”. %%

Ur miljopolitisk synvinkel vill vi argumentera for att flera av de punkter vi ovan pekat pa in-
nebér sa allvarliga potentiella problem for miljépolitiken pa lang sikt att detta i sig ar skal nog
for en grundlig genomlysning. Antag att miljomalen verkligen innebéar en genomgripande
transformering av samhallsutvecklingen. Det finns inget bra logiskt skal for att en sadan ge-
nomgripande policy inte skulle utséattas for konsekvensanalys om man argumenterar for be-
traffande andra politikomraden. Att visionen om miljémalen och en hallbar samhallsutveck-

%0 Ottar Brox har formulerat denna kritik (Brox 1995 Dit vi ikke vil. Exil). Det &r intressant att se hans kritik av
samhallsutopier och hans argumenterande for att demokratiska samhéllen kanske endast kan na tillrackligt opera-
tionell konsensus om konkreta problem och om tydliga dystopier dvs. framtider dit vi icke vill” pa omraden
som han forskat pd och debatterat i decennier och samtidigt notera att han om miljéproblemen som han inte
kanner lika vél forsiktigt reserverar sig for att dessa kanske kraver utopier.

%! Emmelin & Kleven 1999; Emmelin 2000 & 2003. Ett exempel som inte diskuteras dar ar att lagstiftningen
har tydlig karaktar av "vélfardsstatens” principer snarare &n “rattsstatens — se diskussion i ansékan om MiSt-
programmet www.sea-mist.se
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ling i vart fall pa den retoriska nivan ar genomgripande ar klart. Regeringen skriver till Riks-
dagen i ”Nationell strategi for hallbar utveckling” att: Samhallets ramar skall successivt an-
passas till att styra mot en hallbar utveckling. Lagstiftning och ekonomiska verktyg skallsti-
mulera och skapa incitament for foretag, organisationer och allménhet till ett beteende som
stodjer en hallbar utveckling. Olika former av statliga interventioner och foretagsstod, arbets-
marknadsatgarder, forskning och utveckling, teknik och innovationséverforing, information
och dialoger samt utbildning pé olika nivaer &r ocksé viktiga i sammanhanget.” ** VVad som
darefter sags om konsekvensbedomningar framstar som hogst applicerbar: ”Konsekvensbe-
domningar syftar bl. a. till att synliggora olika aspekter som dr viktiga i samband med beslut,
identifiera och belysa de viktigaste fragorna eller konflikterna samt att komplettera och héja
kvaliteten pa beslutsunderlag. Ofta ingar dessutom tydliga krav pa genomsiktlighet och pro-
cesser som mojliggor en extern medverkan. Avsikten &r att beslut skall bli battre underbygg-
da.”** En snabb genomgang av de dokument dar de olika malen operationaliseras genom att
delmal utvecklas och indikatorer laggs fram visar pa en brist pa andra former av konsekvens-
analys an den som bestar i att argumentera for det framlagda forslaget.

Om miljémalen snarast ar en form av symbolpolitik eller mera vélvilligt tolkat en form av
allmén utopisk vision av begransad rdackvidd och betydelse kanske man skulle undvika att
lagga resurser pa analys och diskussion. Vi tror emellertid att ocksa det symbolpolitiska insla-
get har stor betydelse for miljovarden. Dels darfor att symbolpolitik kan vara betydelsefull
som “verbala deklarationer vars frdmsta syfte inte ar att styra férvaltningens handlande utan
att skapa mening” ***. Eftersom miljémélen presenteras som hdgst konkreta mal vars uppgift
det &r att styra samhallsutvecklingen, inklusive tjana som redskap for att genom sektorsansvar
styra myndigheter, och det laggs en icke obetydlig méangd resurser pa arbetet finns det under
alla forhallanden goda skal att genom analys och diskussion satta denna symbolpolitiska be-
tydelse under granskning i forhallande till insatserna. Dels darfor att symbolpolitik i den mera
negativa betydelsen kanske inte tjanar miljévarden pa sikt och darmed bor analyseras och
diskuteras.

En viktig undersokning vore att se mera i detalj pa hur miljomalen styr olika myndigheters
arbete, vilka kostnader de drar och vilken inverkan de har pa arbetet. En sadan undersokning
ar kravande eftersom den forutsatter en god del empiriska studier av hur retoriken omsatts
eller inte omsétts i praktisk handling t.ex. medelsférdelning, prévning av arenden osv.

%2 Regeringens skrivelse 2001/02:172 sid 104 inledning till diskussion om "styrmedel och verktyg”.

%%3 | bid sid 106.

%4 Sannerstedt 1991 sid 29. (March & Olsen 1989 sid 48) “....symbolic, not in the recent sense of symbols as
devices of the powerful for confusing the weak,....but more in the sense of symbols as instruments of interpretive
order” citerat fran Sannerstedt ibid.
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Kap 10. Avslutande reflexioner

Vi har i ett antal avsnitt om olika sidor av regelverk och hantering av miljofragorna forsokt
diskutera och illustrera de tva grundlaggande problem som é&r studiens utgangspunkter. Pa den
ena sidan ett svardverskadligt system for miljoprévning och planering som drabbar olika
verksamheter. Om vara exemplifieringar av att miljonyttan kan vara tveksam har generell
rackvidd &r det onekligen problematiskt. Pa den andra en risk for utveckling mot en omfattan-
de byrakratisk verksamhet av huvudsakligen symbolpolitisk karaktar: produktion av strategi-
er, program, visioner osv. med begransad faktisk verkan.

Varije kapitel har avslutats med konklusioner. Vi skall darfor har summera nagra fragor som vi
ser som overgripande. Betraffande fortsatt arbete ar var ambition inte att skissera nya projekt
utan att leverera ett underlag for diskussioner.

Miljoprovning — komplexitet eller komplikation

Att vissa verksamheter inte far komma till stand och att detta av berérda upplevs som ett otill-
borligt ingrepp ar uppenbart. Likasa att motstaende intressen har uppenbara skal att forsoka
framstalla miljovarden som utvecklingshindrande. Miljéfragorna ar komplexa och komplexa
fragor kan medfor komplexa prévningsprocesser. Om detta ar inget att séga sa lange prov-
ningsprocesserna leder till énskade resultat. De 6nskade resultaten bor helst ocksa uppnas
med minsta mojliga resursanvandning vare sig detta rdknas i tid, pengar eller engagemang.
Friktionsfritt kan inget system vara men ett mal bor vara att minska storningarna i andra sek-
torer eller omotiverade ingrepp i friheter.*®®

Det vi forsokt gora i denna studie &r att se pa ett antal exempel dar miljévarden for oss fram-
star som ineffektiv av olika skal; dar miljovarden upptrader som en komplikation. Vart motiv
ar att stimulera till en debatt inom miljosektorn for att bidra till verkningsfull och effektiv
miljovard. Det sektorn inte sjalv formar ta tag i riskerar att anvandas mot den.

Miljolagstiftningen - ett lappverk som inte hdanger samman

Vi tror oss med relativt stor tydlighet ha visat att det svenska regelverket for miljoprévning
och planering i vid mening ar o6verskadligt, osammanhéangande och i viktiga avseenden brist-
falligt. Regeringsprévningen fyller knappast funktionen av att pa ett tidigt och strategisk plan
mojliggora Overgripande avvégningar mellan miljohansyn och t.ex. regional eller industriell
utveckling. Nagot alternativt system for strategiska miljobedomningar levereras knappast av
det sk SMB-direktivet eftersom policynivan uteslts under behandlingen av direktivet. Den
minimalistiska implementeringen i Sverige innebér att man inte tar chansen att inféra bedém-
ning av sadana strategiska beslut. Oklarheterna runt miljomalens stallning i planering och
prévning hor till problemen. Bristen pa materiell reglering av innehallet i atgardsprogram och
vilken verkan de har pa kommunal planering och férvaltning ar ett annat exempel.

%85 Diskussionen om ™friktion” i olika samhéllssystem har nér det galler strategiskt beslutsfattande gamla anor —
se t.ex. Akerman, N (1993) (ed.) The necessity of friction : nineteen essays on vital force. Springer Nér det
galler miljofragorna kan man iaktta att den friktion som uppstar genom motstand mot projekt kan leda till faktis-
ka forbattringar t.ex. byte av teknik i fallet med Swe-Pol Link som ndmnts ovan . Det kan naturligtvis diskuteras
hur verkningsfullt och effektivt ett system med stor friktion som forutsattning for goda beslut &r. Men normal
miljoprovning med t.ex. krav pa att tanka igenom alternativa lokaliseringar, annan teknik osv. kan sagas introdu-
cera en nodvandig friktion i system som annars skulle kunna skena ivag.
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Miljobalkens ambitioner till trots ar var konklusion att det svenska regelverket for miljobe-
domning och de olika kraven pa integration av miljébedémning och miljéhansyn i olika for-
mer av planering idag ar sa bristfalligt att det inte gar att ytterligare lappa och laga. Relationen
mellan Miljobalken och Plan- och bygglagen ar ocksa ett problem som skulle krava grundli-
gare analys an vad fragan idag forefaller fa.

MKB — ett havererat system

Bristerna i bade regelverk och praxis betraffande miljokonsekvensbedomning &r idag sé stora
att en genomgripande forandring, narmast av karaktaren nystart, framstar som nodvandig. Riv
och bygg nytt ar den slutsats vi kommer fram till av en kombination av analys av regelverkets
inneboende brister och jamforelse med internationell praxis. Att ett fungerande system for
konsekvensbeddmning behdvs som komplement till sektorsintegration eller god planering ser
vi som sjalvklart. Miljokonsekvensbeddmning enligt bésta internationella forebilder bor for-
behallas stora projekt. En serids konsekvensbedomning bor ocksa goras pa strategiska beslut
aven om “policy” tagits bort som objekt for direktivet om sk strategisk miljobeddmning.

Nér det galler fysisk planering behdver miljokonsekvensbeddémning utvecklas i riktning mot
en ordentlig styrning av integration av miljohansyn i planeringsprocesserna. Mycket av da-
gens MKB-arbete pa detaljplaner framstar som relativt tom ritual. Den revitalisering” av
oversiktsplanen som PBL-kommittén alagts skulle kunna innefatta att skapa ett system for
meningsfull miljobedomning pa den 6versiktliga plannivan. Sannolikt ar "MKB-modellen”
daligt 4gnad for detta. Att finna reglerade former t.ex. for att identifiera och belysa miljokon-
flikter samt for att i Oversiktsplanen ge anvisningar for hur konflikter senare kommer att han-
teras skulle kunna vara en revitalisering.

Ett fungerande system skulle behéva regler bade for processerna och bedomningens materiel-
la innehall. Det gdller allt fran behovsbedomning, avgransning éver metodik for bedomning
av olika typer av verksamheter till alternativhantering. For att ta ett exempel fran det senare
kan man konstatera att bland de alternativ som behdver utredas ar ofta “worst case” dvs. en
systematisk analys av vad som skulle kunna ga fel. Hallandsasskandalen illustrerar behovet.
Dock ar aversionen mot att peka pa malkonflikter som foljer av en konsensusideologi ett hin-
der liksom dnskan om att bibehalla stérsta mojliga handlingsfrinet. Att tydligt ta fram intres-
sekonflikter och problem liksom att peka pa alternativ underlattar inte politiskt beslutsfattan-
de. Forestallningen att MKB skall peka ut det miljomaéssigt basta alternativet och beslutsfat-
tarna vara bundna till detta ar ett annat principiellt problem som miljokonsekvensbedémning
moter bade i relation till den ideella miljovarden och inom miljéforvaltningarnas rationalistis-
ka kultur.®® Det &r inte orimligt att tanka sig att denna hallning bidrar till urvattnade MKB.
Att peka pa konkreta problem och malkonflikter blir lattare om MKB ses som ett beslutsun-
derlag for avvagningar &n om MKB betraktas som ett styrmedel dar miljé ges nagon form av
absolut foretrade. Bade beslutsfattare och verksamhetsutévare skall géra avvagningar mellan
miljo och andra faktorer och MKB 4ar till for att underlatta detta inte for att diktera vilka av-
vagningar som skall goras.*®’

Faran med att lata nagon form av "maluppfyllelsebedémning” ersatta konsekvensanalys har vi
pekat pa i kapitlet om miljomalen. Behovet av serios miljokonsekvensbedomning for att ska-
pa en motvikt till riskblinda sektorsforvaltningar och exploatérer forsvinner inte med miljo-
malens osakra styrning.

%6 E5r en diskussion av det senare se Emmelin, L. (2000): Nordisk miljéforvaltnings professionskultur och
nagra aktuella fragestallningar i miljopolitiken. Pp 486 - 517 i Tidskrift for sasmfunnsforskning 41:3.

%7 En MKB kan mycket val belysa sédant som en avvagning visar inte ar rimligt, kanske inte ens tillatet, att
kréva.
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Mellan " att vaga” och "att vaga”

"Att vaga eller att vga™ uttrycker det strategiska beslutsfattandets centrala dilemma.**® Poli-
tiska strategiska beslut ar till sin natur ofta intuitiva; det handlar om mod att fatta beslut pa
osdkert underlag. Ett overskott av "vagande” leder da latt till handlingsférlamning. Konse-
kvensanalysens sjélva kédrna ar att se svarigheter och problem; den skall géra det majligt att
vaga alternativ och losningar mot varandra for att undvika att dristigheten 6vergar i dumdris-
tighet. Men darmed riskerar vagandet alltid att ga fran klokhet till handlingsférlamning.

Diskussionen om regeringsprovning kan hér stallas mot 3G-exemplet. | det forra fallet verkar
olika former av provning ha urartat till “detaljplanering pa fel niva” som hindrar eller omgj-
liggor strategiska beslut. Hanteringen av 3G-systemet & andra sidan visar problemen med av-
saknaden av konsekvensanalys pa den strategiska beslutsnivan. Bristen pa tidig eftertanke
leder till senare forvirring och system och planerings- och prévningsprocesser som ar daliga
ur manga synpunkter. Man behdver inte vara konspiratoriskt lagd for att se den totala bristen
pa Overvaganden om plan- och miljofragor pa den strategiska beslutsnivan i 3G-fallet som
uttryck for hallningen att miljosidan maste hallas utanfor om tillvéxt och regional utveckling
skall framjas.*®® Sammanfattningsvis: det strategiska beslutsfattandets problem underlattas
knappast av dagens miljoregler.

Sektorsvis malstyrning

Miljémalen ar sektorsmél for den ekologiska komponenten av héllbar utveckling.*”® Sverige
har efterhand fatt en hel serie mal inom andra sektorer — arbetsmarknad och sysselsattning,
transportpolitik, integration och jamstéalldhet, utbildning, regionalpolitik osv. Malstyrningens
grundtanke &r att dverordnade mal skall integreras i andra sektorer. Miljomalen skall uppnas
genom att alla samhallssektorer integrerar malen i sitt arbete. Sektorsintegration utgor en
hornsten i svensk miljopolitik och strategi for hallbar utveckling.

Minst tre problem uppstar da. For det forsta malens vaghet och operationaliseringsproblemen
som &verlater tolkning till olika expertorgan. Tanken att konsensus om vaga begrepp som
hallbarhet, mangfald osv. leder till enighet om konkreta atgérder ar i linje med valfardsstatens
konsensusorientering som vi diskuterat kort ovan men knappast empiriskt valgrundad. For det
andra konkurrerande sektorsrationaliteter. | konflikter mellan miljomal och egna sektorsmal ar
det inte sannolikt — kanske inte ens rimligt — att en sektor skulle betrakta externa mal som
overordnade. For det tredje ar miljomalen med sina delmal s& manga att interna malkonflikter
foreligger eller kan forvantas. Majligheten att relativt godtyckligt valja ut nagot eller nagra
mal som man sager sig uppna och dolja dem man &r i konflikt med foreligger. Miljomalen
staller snarast okade krav pa MKB/SMB-systemen.

Motstridig information och sektorskonkurrens

I 3G-exemplet finns allvarliga fall dar motstridig och till och med direkt felaktig information
fran sektormyndigheter kan forsvara for regional och kommunal planering. Aven i myndig-
hets material om specialomraden som Natura 2000, vattendirektivet och MKB finns sakfel.
De kan vara ursaktliga med tanke pa systemens komplexitet men inte desto mindre miss-
visande for tillamparna. Fraga om skadestandsansvar kan vara relevant att vacka i vissa fall.

%8 Uttryckt av von Moltke — se Johansson, A W (1988) Europas krig. Militart tankande, strategi och politik frén
Napoleontiden till andra vérldskrigets slut. Tidens Forlag.

%% Dock kanske man ska ha i minnet utrikesminister Donald Rumsfelt papekande att man vid misstanke om
konspiration aldrig far bortse fran att nagot kan ha orsakats av ren inkompetens.

%70 Att beteckna miljémalen som “sektorsmal” uppfattas av vissa miljdintressenter som kontroversiellt. Anspra-
ken pa att de ar dverordnade i meningen mera fundamentala a4n andra mal finns. I avsnittet om miljomal berérs
problemet kort.
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En trend i EU-direktiv &r att stdlla krav pa atgardsprogram. Sektorsmyndigheter som far gora
bindande atgardsprogram medfor stor risk for att vi far manga okoordinerade och motstridiga
program. Om atgéardsprogram dessutom ar bindande forefaller det badda for en kaotisk situa-
tion. Den miljopolitiska helhetssynen blir i sjalva verket med stor sannolikhet en hel méangd
“partiella helheter” med en flora av atgardsprogram och mal och delmal.

Pa en mera generell niva kan den paradigmskillnad mellan miljévard och planering som dis-
kuteras i miljomalskapitlet ocksa ses som eller ge upphov till professionskamp om saval pro-
blemforstaelse som Idsningar.*"

Hallbar utveckling?

Begreppet hallbar utveckling ar problematiskt ur manga synvinklar — bade teoretiskt och prak-
tiskt. Har skall vi begransa oss till ndgra observationer som hanger samman med var studie.
Tva problem forefaller ofta forbises. Det ena ligger i att "hallbar utveckling” ofta betraktas
som ett vetenskapligt begrepp; att hallbarhet kan Gverlatas at experter. Det andra ar att bety-
delsen av varderingar gor att manga hallbarhetsfragor egentligen inte later sig forutsagas.

Sammanvéagningen mellan ekologisk, social och ekonomisk hallbarhet ar en vagning mellan
ojamforbara storheter och en avvagning av mal- och vardekonflikter. Att havda att hallbar
utveckling ar ett vetenskapligt begrepp ar som vi ser det en ganska extrem form av teknokra-
ti.3’? En sammanvagning av ojamforbara storheter &r till sin natur politisk. | miljmalen kan vi
se ett satt att hantera problemet: den ekologiska hallbarheten betraktas som fundamental. Ma-
len skall uttrycka ”vad naturen tal” och detta Gverlats at experter. Ett problem ar da att manga
av malen och delmalen har lite eller intet att gora med vad naturen tal i ndgon ekologisk me-
ning. De ér i stéllet uttryck for vagningar av varderingar rérande olika upplevelsekvaliteter,
estetiska eller moraliska fragor som bevarande av sallsynta arter osv.

Ett felslut orsakas sannolikt av att det ekologiskt icke hallbara pa global niva och dver langre
tid kan ges en approximativ och intuitivt uppfattbar beskrivning i vetenskapliga termer. Darav
foljer emellertid ingen entydighet nar det géller vad som utgdr en hallbar utveckling pa lagre
geografiska nivaer eller kortare tid.3”* Om hallbarhet bestar av tre i grunden mycket olika men
jambordiga komponenter finns flera vagar till hallbarhet med olika fordelningseffekter och
risker 6ver kort och lang tid. Huvudfragan kunde snarare vara att formulera méjligheter till
samverkande l6sningar, som loser mer problem &n som skapas, an att identifiera malférenlig-
het i olika delar.

Det faktum att det kan finnas manga vagar tillhallbarhet beroende pa hur olika faktorer varde-
ras innebdr ett problem for konsekvensanalys och planering. Vi kan se mycket olika pa eko-
nomisk och social hallbarhet om vi i planer och visioner blickar framat respektive nar vi i
efterhand varderar hur de genomforts. Bostadsbristen framstod i 50-talets Sveriges som soci-
alt ohallbar. Miljonprogrammet framstélls ett halvsekel senare som socialt och ekonomiskt

371 Egr en diskussion se t.ex. Emmelin, L. & Kleven, T. (1999): A paradigm of Environmental Bureaucracy ?
Attitudes, thought styles, and world views in the Norwegian environmental adminstration.NIBR’s Pluss Series 5-
99. eller Emmelin, L. (2000): Nordisk miljoférvaltnings professionskultur och nagra aktuella fragestéllningar i
miljopolitiken. Pp 486 - 517 in Tidskrift for samfunnsforskning 41:3.

%72 p3 en rent teknisk nivé kan forestaliningen att hallbarhet &r ett vetenskapligt begrepp kanske forsvaras med att
man har ofta avser nagot langt mindre komplext: produkter och processer som ar material- och energieffektiva.
Felslutet ligger da i att tro att ocksd avvagningar mellan t.ex. nuvarande och framtida resursanvandning eller
fordelning av risker mellan grupper och 6ver tid skulle vara en varderingsfri vetenskaplig fraga.

%% Uppenbara exempel 4r avvagningen mellan lokal/regional sjalvférsérjning kontra funktionsspecialisering eller
risktagningen i att ata bilismen med sina pa kort sikt stora miljoeffekter utvecklas med flexibiliteten och majlig-
heten att successivt stalla om till miljoméssigt battre drivmedel som argument.
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ohallbart. Problemen for samhallsingenjorer ar inte mindre inom miljévard an for den sociala
ingenjorskonsten, vilket vi pekar pa i kapitlet om miljémalen.

Réattssakerhet

Miljoproblemen reser pa grund av sin natur fundamentala problem nar det galler rattssakerhet
som vi har skall beréra med utgangspunkt i tre nyckelord: likabehandling, begriplighet och
forutséagbarhet.

Likabehandling innebér bl.a. att vad som uppfattas som likartade eller likvardiga problem
eller verksamheter skall behandlas pa samma eller likartat satt. En likabehandling med ut-
gangspunkt fran ekologiska effekter kan i manga fall krava olika situations- och platsanpassad
behandling som latt uppfattas som motsatsen till likabehandling av verksamheter och indivi-
der. En overifierad anekdot illustrerar i koncentrerad form dilemmat. Valfrid Paulsson pastas
ha sagt att ett utslapp av koksalt i Torne trask och i Vasterhavet maste bedémas pa samma
satt. Det framstar inte som orimligt att tanka sig att vad han i sjalva verket ville peka pa var
just att vad som for verksamhetsutévaren kan framsta som samma sak ur miljoeffektsynpunkt
maste bedomas pa helt olika sétt beroende pa lokala omstandigheter. ”Vad naturen tal” varie-
rar kraftig med tid och plats.

Omvant framstar strandskyddet for manga glesbygdskommuner och enskilda som en fyrkan-
tig likabehandling som inte tar h&nsyn till lokala forutsattningar.

Problemet mellan upplevd likabehandling och hénsyn till specifika omstandigheter &ar inte
unikt for miljoomradet. Men eftersom likabehandling i miljovarden kan vara svar att forsta
stalls stora krav pa de tva andra kriterierna: begriplighet och forutsagbarhet. Var diskussion av
Natura2000 pekar pa avsevarda problem i detta avseende. Det ekologiskt funktionella per-
spektivet, som innebdr att ett Natura2000 omrade kan fa verkningar utanfor de pa kartan mar-
kerade granserna, medfor att expertbedomningen av verkningar blir svarférutsagbar och kan
framsta som godtycklig. Eftersom manga naturvardsproblem ar komplicerade, kunskapsun-
derlaget ofta osakert och ibland ocksa omstritt blir forutséagelser av effekter svara att gora.
Olika experter kommer att se olika samband och gora olika bedémningar. Det forefaller oss
som om naturvarden skulle behdva lara av andra omréden med likartade problem.’”* Saval
begriplighet som forutsagbarhet kan da saknas for allmanhet och politiker. Samrad och for-
ankring liksom Gppenhet ar nodvéandiga for att hantera problemen.

Ett okoordinerat och odverskadligt regelverk ar naturligtvis ett problem nar det géller begrip-
lighet och forutsédgbarhet. Konkurrerande prévningssystem som i samsta fall kan leda till det
problem vi pekade pa i kapitlen om Natura 2000, regeringsproévning och 3G — "bygglov som
inte ar bygglov” och véagar som inte far trafikeras — ar naturligtvis ur denna synvinkel skadli-

ga.

Natura 2000 systemet innehaller ytterligare en komplikation i detta avseende. Om skadliga
ingrepp medges ska kompensationsatgarder kravas. Inneborden av detta maste klargoras. Det
galler bade mojligheten till utbyten av véarden och “utslappsratter”. Om skydd ibland ar starkt
och ibland foérhandlingsbart genom kompensation sa kommer bade strikt skydd och kraven pa
kompensationsatgarders storlek att vara mer eller mindre svarbegripliga. Detta naturligtvis
framst eftersom den skonsmassiga beddmning som maste goras kan vara bade omstridd och
utomordentligt svar.

%74 Stralskydd och lakemedelssakerhet forefaller for att ta tva minst lika komplexa omréden med stort beroende
av expertbeddmningar utéva sin verksamhet med nagot storre stringens. Darmed inte sagt att vi vet om verksam-
heterna ar effektiva eller att alla bedémningar inom dessa omraden nédvandigtvis ar goda och visa. Poangen ar
enbart att det forefaller finnas en béttre utvecklad systematik inom omradena.
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Ar problemet lagtekniskt?

Battre samstammighet mellan lagar och forordningar inom miljéomradet tycks vara ett av de
tekniska grepp som forvéntas losa en del av de problem vi ber6r. Uppdrag till sittande utred-
ningar om regelverken for planering och miljo talar saledes om samordningsbehov. Forvisso
behdvs sadan samordning. Motstridiga prévningsgrunder i olika former av vattenplaneringen
och behovet av dubbelprévningar och en mangfald av procedurer for MKB pekar pa detta.

Emellertid bor man uppmarksamma att det finns fundamentala skillnader som kan betecknas
som "paradigmatiska” mellan den inriktning pa bevarande som &r ett grundackord i Miljobal-
ken och regelverket for fysisk planering och infrastruktur som har fordndring av markanvand-
ningen som utgangspunkt. Diskussionen med utgangspunkt i figur 9:1 i avsnittet om miljoma-
len illustrerar dessutom andra aspekter pa den paradigmatiska skillnaden mellan miljclagstift-
ning och planlagstiftning. Intresseavvégning och politiskt beslutsfattande ar grunder i plane-
ringssystemet. Rationaliteten &r deliberativ eller kommunikativ: avvdgning inom ramen for
vad lagen medger beslutas politiskt. En viktig sida av besluts legitimitet dr enighet i den be-
slutande forsamlingen. Den bindande planeringen &r lokal. Mot detta star miljosektorns kalky-
lerande rationalitet. Avgdéranden och avvagningar far sin legitimitet ur vetenskapliga bedom-
ningar och med hé&nvisning till riktvarden och normer. Kort sagt: det &r ingalunda sjélvklart att
tva sa olika system later sig tekniskt samordnas. En lika angelagen fraga ar om det alls &r
lampligt att soka samordning; klarhet och funktion skulle kunna frdmjas av sarskiljande med
angiven 6verordnad och underordnad funktion.

En 16sning som framfors ar att lata miljclagstiftningen definiera det handlingsutrymme eller
de frihetsgrader inom vilka planeringens intresseavvéagningar far lov att operera. Kanske fun-
gerar detta for “de vetenskapliga malen” men fragan innehaller i hdg grad bade teknokrati-
problemet och varderingskonflikter. Det ar ocksa en fraga om legal tydlighet. Sadana be-
gransningar av utrymmet for beslut maste dock rimligen goras uttryckligen och inte som da-
gens 3I;'ginvisning I forarbeten till en framtida samordning i tillampningen av ett oklart regel-
verk.

Vi har pekat pa problem som onekligen har med lagstiftningsarbetet att gora. Exempel &r slar-
vigt genomforda utredningar som grund for lagstiftningsarbete beroende pa pastadd tidsnod
och tidsnéd som uppstar pga bristande framférhallning. Bade bristerna i lagforslaget om im-
plementering av "SMB-direktivet” och brist pa véagledning for dem som far problemen med
dalig lagstiftning ar sddana exempel. Tendensen till minimaltistiskt genomférande av EU di-
rektiv och abdikation fran ansvaret genom delegering att 16sa de outredda eller i vérsta fall
skapade problemen é&r tydlig.

Forstaelse for miljopolitiken — om att arbeta med angelagna problem

Till de problem som skapas av uppmarksammad fall om miljosanktioner mot enskilda smafo-
retagare och bonder hor sannolikt legitimitetsproblem: miljovarden kan forefalla arbeta med
ovasentligheter, sarskilt om det samtidigt finns en kénsla av att stora miljébovar kan ga fria.
Detta &r en aspekt pa allmanhetens syn pa och stod for miljovard som fortjanar empiriskt stu-
dium. Vilket genomslag far dessa i och for sig ofta lokalt mycket uppmarksammade fall.

Att biologisk mangfald i praktiken ofta innebér att sallsynta, men ekologiskt/funktionellt kan-
ske mindre betydelsefulla arter far en stark eller ibland avgoérande stéllning som hinder for
olika projekt kan skapa problem av tva slag. De rationalistiska argumenten om arters omist-
lighet blir svarbegripliga eller foga trovardiga. Att forvetenskapliga moraliska och estetiska

%75 Denna typ av oklarhet accepteras dessutom sannolikt inte av EU-rétten se Gipperth, L., and G. Michanek.
(2001)Genomfarandet av miljokvalitetsnormer m.m. Rapport pd uppdrag av Miljobalkskommittén.
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fragor medfor en risk for att trovardigheten urholkas. Dessutom blir konflikten mellan artbe-
varande pa en viss plats och kompensationsprincipen en komplikation. Det &r for allmanhet
och politiker inte helt enkelt att forsta varfor en viss art maste bevaras pa en viss plats och
dérmed hindra t.ex. infrastrukturutbyggnad medan borttagande av andra habitat kan kompen-
seras pa annan plats.

Om miljofragorna upplevs som utvecklingshindrande byrakrati sa kommer strategier for att pa
olika satt kringga dem, halla dem utanfor och pa sikt ocksa att under forevandning av att ef-
fektivisera ocksa montera ned systemen. | enskilda arenden kan man se enkla forsok att ga
forbi miljéfragorna. Swe-Pol link, den s.k. Polenkabeln, &r ett exempel pa ett forsok att med
en undermalig miljobedémning forsoka trumfa igenom ett snabbt beslut med hanvisning till
tidsndd. Resultatet blev emellertid det motsatta: en utdragen och konfliktfylld process dér
sokande till slut astadkom ett genombrott genom att byta teknologi efter att ha havdat att detta
var teknologiskt onddigt och ekonomiskt oférsvarbart. Granskningar av kvaliteten pa MKB
for detaljplan pekar pa att MKB riskerar att utvecklas till en tom byrakratisk ritual i den fysis-
ka planeringen. Nagot liknande kan befaras nar det galler implementeringen av "SMB-
direktivet”. 3G-exemplet & mojligen ocksa en illustration till detta generella problem. Man
kan fraga sig om det var en medveten strategi att halla miljofragorna helt utanfor det inledan-
de skedet t.ex. att utkastet till villkor for skonhetstavlingen 6verhuvudtaget inte remitterades
till nagon miljomyndighet eller miljodepartementet. Sarskilt allvarlig blir bristen pa miljobe-
domning om miljodomstolens stéllningstagande, att 3G inte omfattas av miljotillsynen, blir
standande och systemets inverkan pa omgivningen darmed inte kan analyseras i nagot skede.

Faran for en backlash

Ett miljoarbete som bygger pa ihalig retorik och som inte kan méta motstandarna med ratio-
nella argument graver pa sikt sin egen grav. De stora miljofragorna som klimateffekter, for-
surning, forstéring av havens produktion osv. ar till sin natur sddana att det &r svart att upp-
ratthalla en Iangsiktig medvetenhet hos allmanhet eller politiker om fragorna. Det ar dessutom
ett historiskt faktum att de stora domedagsprofetiorna genom arhundradena alltid har kommit
pa skam eller forefallit att komma pa skam genom enskilda atgarder som om de inte 16st pro-
blemen i vart fall flyttat dem. Andra fragor intar den politiska scenen. Att miljofragorna far
konkurrens &r emellertid inte det viktiga problemet. Viktigare dr de tendenser till marginalise-
ring och ”back-lash” som foljer av hur miljodebatten fors och miljoarbetet genomfors.

Risken for en back-lash tror vi ligger just i de fenomen vi pekat pa: en ihalig retorik, bristande
handlingskraft nar det galler reella problem, tvivelaktig utformning av politik och atgéarder
eller ett satt att genomfora atgarder som inte vacker medborgarnas fortroende med rationella
argument och en byrakrati som upplevs som kitslig och maktfullkomlig.

Att gbra miljoprovningen till syndabock

I avsnittet om 3G pekade vi pa tva saker. For det forsta den uteblivna miljébedémningen av
utbyggnaden som helhet och den splittrade och sannolikt ineffektiva prévningen pa regional
och lokal niva. For det andra hur operatérerna med bendget bistand av den ansvarige minis-
tern redan i inledningsskedet bdrjade bygga upp myten om milj6- och bygglovsprévningen
som ett hinder for snabb utbyggnad och for att fullfolja atagandena. Skalen att en sa forcerad
utbyggnad knappast ar realistisk och kanske inte heller dnskvérd ar finansiella och mark-
nadsmassiga. Kravet pa bygglovsprovning, vilken tid den tar och vilka problem man stoter pa
ar valkant for de operatorer som redan var verksamma i landet och borde rimligen ha ingatt i
bedémningen av om planerna var realistiska; i motsatt fall maste man forutsatta att saval ope-
ratorer som ansvariga myndigheter férutsatte att provningen skulle kunna sattas ur spel.



138

Att miljokrav och demokratiska moment i miljo- och planlagstiftningen far skulden for ute-
blivna investeringar, forseningar av planer osv &r inget nytt. Det &r emellertid ett problem ur
miljésynpunkt om lagstiftning och administration gor att pastdendena &r plausibla. Och verk-
ligt allvarligt & om miljévinsterna inte star i rimlig proportion till hindren.

Ett intressant exempel pa hur miljoprévnng gors till syndabock ar en kort utredning fran
Svenskt naringsliv: "Miljolagstiftningens samhallsekonomiska konsekvenser. En jamférande
studie av investeringarna i Sverige och 6vriga EU”.3® | ett pressmeddelanden, liksom i utred-
ningens forord, pastar Svenskt Naringsliv att "Kranglig miljclag gor alla till forlorare”. Ut-
redningen sags visa att miljolagstiftningen medfor en lagre investeringsniva i Sverige och att
detta medfor forlust av arbetstillfallen. Bristen pa investeringar sags ocksa medféra att miljo-
forbattringar inte kommer till stand.

Utredningens argumentation &r i korthet foljande. Investeringskvoten dvs. investeringarna i
forhallande till ekonomin som helhet anges ligga 3 — 5 % lagre 4n genomsnittet i EU. Argu-
mentationen vilar helt pa ett antagande om att investeringskvoten borde vara lika hdg i Sveri-
ge och att miljolagstiftning och prévning pressar ned den. Det papekas pa flera stallen i texten
att en mycket stor mangd andra faktorer i sjélva verket paverkar kvoten: ”..... skatter, utbild-
ningsniva, naringslivsstruktur, offentliga finanser med mera....” men att det ar ”...inte
osannolikt att nagon procentenhets skillnad beror pa miljélagstiftningen.”. Investering i bo-
stadsbyggande ingar och som papekas finns ytterligare faktorer som kan forklara bristerna
hér. Sysselséttningsbortfallet uppskattas med en ”....enkel berdkning (om &n inte helt invand-
ningsfri)....” till 51000 personer.*”” Underbyggnaden av pastdendet att investeringsnivan
pressas ned av kranglig miljolagstiftning ar sammanfattningsvis féljande: For det forsta att
“manga foretag vittnar om att miljobalken gor det svarare att investera i Sverige” For det
andra ett pastaende att 70 % av landets miljoinspektorer instammer i pastaendet att miljobal-
ken forhindrar investeringar.’’® Péstaendet saknar referens; det gar t.ex. inte att kontrollera om
inspektorerna avser investeringar som borde komma tillstand eller sadana som av miljéskal
bor stoppas. For det tredje och svarast att avfarda &r ett antal fall déar industriutbyggnader —
bl.a. uppmarksammade fall som Ortviken i Sundsvall, Scanraff i Lysekil — tagit lang tid och
stora kostnader. Aven hir saknas referenser och pastenden att en planerad utbyggnad av ség-
verket i Tunadal bl.a skulle tagit 10 ar visar sig inte vara en erfarenhet utan baserat pa ”Ana-
lyser visade att bara stadsplanefragan skulle ta minst 7 ar i ansprak och kosta 10-15 miljoner
kronor...”. Ett pastaende om vad som skulle kunnat ske anvéands saledes som belagg!

Utredningens argumentation for att ocksa miljon forlorar pa uteblivna investeringar vilar pa
ett antal exempel pa att teknikutveckling och byte av aldre anlaggningar mot nyare har med-
fort dramatiska minskningar av utslapp. Detta &r okontroversiellt; i sjalva verket vilar Brundt-
landrapportens “hallbar utveckling” till stor del pa detta samband mellan ekonomisk tillvaxt
och miljoforbattring i industrialiserade lander. Dessutom kan skéarpta miljokrav tvinga fram
snabbare omstrukturering Utbyggnaden av kommunal avloppsrening medforde betydande
investeringar och sysselsattning liksom kompetensuppbyggnad. Sa tycks ha skett vid omvand-
lingen av svensk massa- och pappersindustri. Ett snabbare utbyte av fordonsparken kan i vissa
lagen vara bade en ekonomisk stimulans och en atgérd for att minska utslappen.®”® Men att ny

%76 Johansson Grahn, G (2003) Miljélagstiftningens samhéllsekonomiska konsekvenser. En jamforande studie av
investeringarna i Sverige och 6vriga EU. Rapporten ska kunna laddas ned fran www.svensktnaringsliv.se/miljo
Vi fick tillgang till den genom hanvandelse till Svenskt néringsliv da detta inte fungerade. Rapporten anges i
forordet vara en del i Svenskt Néringslivs projekt "Miljolagstiftning for tillvaxt”.

%77 B3da citaten fran sid 4 i utredningen.

%78 Undersékningen ségs vara genomférd av Svenskt naringsliv men har inte gatt att fa tillgang till.

379 Brokking, P., Emmelin, L., Engstrom, M.G. Erisson, G., Nilsson, J-E, Wikberg, O. (1997): An
environmentally Sustainable Transport System in Sweden - A Scenario Study. KFB Rapport 97:3.
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teknik utvecklas och tas i bruk beror bland annat pa tydliga miljokrav, prévning och kontroll,
konsumenthojkotter mot klorblekt papper etc. Eller uttryckt pa ett annat satt: det finns inget
tvingande och generellt inneboende samband mellan teknikutveckling och miljoforbattring.

Utredningens argumentation haller saledes inte for de slutsatser som framfors. Glidningarna
fran utredningstexten, som innehaller en mangd reservationer som tydligt visar detta, till kon-
kreta och kraftiga pastaenden om att Sveriges konkurrenskraft, sysselséttningen i landet och
miljon forlorar pa kranglig lagstiftning i utredningens forord och Svenskt naringslivs press-
meddelanden ar pafallande.

Problemet ligger i att om uppfattningen att lagstiftningen ar komplicerad och medfor langa
resurskravande provningar sa blir det lattare att féra denna typ av kampanjer utan att det dali-
ga underlaget granskas och avsl6jas. Och risken ar att det leder till illa 6verlagda atgarder som
forsvagar miljoarbetet i stallet for att effektivisera det. Vart grundargument ar att det i hog
grad &r i miljovardens intresse att inte bjuda motstaende intressen pa majligheten att forsvaga
miljévarden.

Det danska exemplet

I Danmark kan man iaktta tva fenomen som vi ser som exempel pa precis denna back-lash.
Den nya regeringen har genomfort mycket drastiska nedskérningar i miljoforvaltningen. Ar-
gumenten ar bl.a. att dessa forvaltningar innehaller “professionella tyckare som kvéaver den
politiska debatten”. Om detta &r ett reellt argument eller om mdjligheterna till besparingar just
inom miljosektorn har starkt stod t.ex i naringslivet betyder mindre. Argumentet uppnar poli-
tisk legitimitet. Detta menar vi att miljosektorn sjalv varit med att badda for och &r oroliga for
att sa i hog grad sker i Sverige ocksa. Det andra fenomenet ar hur Bjgrn Lomborg seglat upp
till prominens och nu utsetts till chef for ett institut for miljévéardering. Om man ser bort fran
overdrifter, vantolkningar och rena fel i hans budskap sa kan man konstatera att han har fram-
gang pa det som kan kallas "rationalitetsarenan”. Om de flesta miljofragorna argumenterar
han egentligen langs tva linjer. Den ena gar ut pa att bevisa att problemet egentligen inte exi-
sterar eller ar grovt dverdrivet. P& manga punkter star han har mot en dvervaldigande veten-
skaplig expertis och kan sa vitt vi forstar beslas med storre eller mindre felaktigheter. Miljo-
etablissemanget har emellertid dgnat forhallandevis lite kraft at detta utan haft en tendens att
bortse fran honom. Situationen &r paradoxal pa manga satt lik den som manga av de forsta
som slagit larm om miljoproblem eller t.ex. halsoeffekter av stralning har befunnit sig i. Och
for de flesta politiker ar det lika omgjligt att avgdra om han har fel men skillnaden &r att han
sager vad manga vill hora. Problemet ligger i att mgjligheten att segra pa "rationalitetsarenan”
dar Lomborgs andra linje finns &r forhallandevis stor och oavhangig av fel och dverdrifter i
sakdiskussionen. Lomborg pastar i grunden att forebyggande atgarder i manga fall & mindre
ekonomiskt rationella &n olika former av anpassning t.ex. att omlaggning av energisystemen
for att minska koldioxidutslappen ar mindre rationella &n atgarder for att motverka klimatef-
fekterna om dessa nu faktiskt uppstar. Lockelsen i Lombergs argument ligger delvis i tids-
aspekten: atgarderna kan skjutas pa framtiden och darmed diskonteras formanligt.

Lomborg &r ett naraliggande och tydligt exempel pa en back-lash som vi menar kommer av
det satt som miljoarbetet drivs och debatten fors. Man kan inte enbart forstd honom som ett
uttryck for t.ex. miljofientliga, kortsiktiga ekonomiska intressen eller ens som ett debattfeno-
men dvs. mojligheten att gora personlig karriar genom att vara kontrar och framsta som en
k&mpe mot etablerade intressen.

Den som forlorar pa rationalitetsarenan” forlorar ocksa i hog grad i politisk legitimitet; fra-
gorna marginaliseras. Vi tycker oss se att detta ar i fard med att ske i Sverige — eller snarare
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redan ha skett och vara pa vég att accelerera. Vi tror att mycket lite kan vinnas pa att retirera
fran rationalitetsarenan och forsoka fora debatten som en moralisk debatt.®* Om skalen till att
medborgarna skall engagera sig i sopsortering och atervinning ar rationella dvs handlar om
langsiktig resurshushallning och minskad miljopaverkan sa ar detta fragor som maste klaras
pa rationalitetsarenan. Darmed har vi inte pastatt att det inte ocksa finns en moralisk fraga
som galler vart forhallande till allt annat levande och granserna for var ratt att paverka jorden.
Debatten om klimatfragor ar ocksa en moralisk debatt t.ex. om var réatt att anvanda en tekno-
logi som utsatter miljoner manniskor i Bangladesh for dkade risker for naturkatastrofer. Men
grunden for den moraliska fragan &r trots allt om riskerna ar reella och om vélstandet skulle
kunna anvandas for att hoja de fattigastes valstand och samtidigt minska effekterna av de
okade riskerna. Att forsvara ett orationellt atervinningssystem med miljoetiska argument
framstar som svart. Vari bestar den moraliska vinsten om systemet faktiskt inte uppnar sina
tekniska mal?

Vad har vi inte visat

Vi vill havda att var analys och diskussion sammantaget gor det befogat for miljévarden att
beakta riskerna for en back-lash. Som avsnittet om miljomalen visar delar vi inte uppfattning-
en att miljomalsarbetet skulle vara nagon form av framsteg eller genombrott. Tvart om pekar
vi pa riskerna att komplexitet och oférutsagbarhet i systemet 6kar samtidigt som det ocksa
innehaller bytande risker for improduktivt symbolpolitiskt arbete. Vi vet sjalvfallet inte vad
resultatet av miljomalsstrukturen och arbetet pa lang sikt kommer att bli. Men vi menar att de
kritiska synpunkter och farhagor som vi framfor och underbygger fortjanar att tas pa stort
allvar. Och vi kan for narvarande inte se att sa ar fallet.

Vi vill speciellt peka pa att en diskussion som framst utgar fran regelverket inte nédvandigtvis
sager nagot uttdmmande om hur det faktiskt kommer att ga i praktiken. Regelverk ska imple-
menteras och darvid sker ofta stora forandringar eller forskjutningar i utfallet jgmfort med
lagstiftarens forhoppningar eller forvantningar. Var utgangspunkt ar enbart att sannolikheten
for ett gott utfall rimligen &r mindre med ett daligt regelverk.

Empiriska studier som visar hur det faktiskt utfaller & emellertid nédvéndiga. Nar det géller
MKB-systemet menar vi att tillrdckligt med studier och praktisk erfarenhet, inklusive interna-
tionell jamforelse, pekar pa att det svenska systemet faktiskt bade som regelverk och som
praktik ar daligt. Skélen for en total revision foreligger enligt var mening utan ytterligare
forskning. Daremot finns aspekter av systemet som behdver studeras. Ett nytt regelverk maste
kunna hantera fragor som ocksa internationellt &r problematiska t.ex. avgransning (scoping),
avvagningen mellan rimlighet i omfattning och tillrackligt djup, utférarens integritet i forhal-
lande till bestéllare nar ramen &r “fOrorenaren betalar principen” osv. Om man som vi har
uppfattningen att miljoskydd och fysisk planering pa viktiga punkter opererar och bor operera
inom skilda paradigm sa kravs ocksa en forskning rorande relationerna mellan miljobedom-
ning av planer enligt en MKB-modell och hur integration av miljé i det I6pande planeringsar-
betet skall ske, mellan styrning med miljokvalitetsnormer och lokal politisk intresseavvégning
0oSV.

%0 Omvandlingen av frégan om det engelska jordbrukets vattenfororening fran en diskurs om en nyttig och
nddvandig verksamhets odnskade bieffekter till en moralisk diskurs och en ddrmed sammanhéngande forédndring
av forvaltningens insatser fran radgivning, teknisk utveckling och ekonomiskt stod till miljdinvesteringar till
overvakning och beivrande av miljobrott har analyserats ingaende av Lowe och medarbetare. (Lowe, P., J. Clark,
S. Seymour, and N. Ward (1997) Moralizing the Environment: countryside change, farming and pollution. UCL
Press, London)
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Om ett daligt regelverk kan forvantas ha begransad effekt ar en sak Men dven om ett system
kan ha effekt innebér detta inte att det &r effektivt. Effektivitet innebér ju inte enbart att det
har nagon form av verkan i riktning mot de uppstéllda malen utan ocksa att detta uppnas med
sd liten insats som majligt. Problemet med att visa inte bara om dagens miljoregler har verkan
utan ocksa om det sker effektivt har vi enbart snuddat vid. Omstandlig prévning som uppnar
liten effekt ar naturligtvis i ndgon mening ocksa ineffektiv. For att studera miljovardens effek-
tivitet ar det emellertid viktigt att valja relevanta sétt att uttrycka effektivitet. Studier har t.ex.
gjorts nar det géller handlaggningstiderna i olika MKB-system. Kort handlaggningstid sager
emellertid ingenting om effektiviteten i systemen om matt pa vilken verkan systemen har vil-
ket ar metodologiskt betydligt svarare att studera dn att bara mata tidsatgang. Om ett mal med
systemen dr demokratisk forankring av beslut och allménhetens mgjlighet att medverka kom-
mer tidsatgangen latt bli langre &n i ett rent teknokratiskt beslutsfattande. Effektivitet kan sa-
ledes inte méatas pa samma sétt med och utan participation som uttalad malsattning. Effekt och
effektivitet &r beroende av det perspektiv som laggs i utvérderingen.®®

Fortsatt arbete

Det kan finnas anledning att se dver samspelet mellan plan- och miljélagstiftning och att di-
rektiv om en mera djuplodande sadan analys kan behova ges till sittande utredningar. Utdver
vart papekande att det kan réra sig om mera fundamentala fragor &n en enkel lagteknisk sam-
ordning samt att MKB/SMB-systemet behdver en genomgripande revision skall vi har emel-
lertid inte narmare ga in pa vad sadant utredande borde innehalla.

Sammanfattningsvis anser vi att fortsatta vetenskapliga studier ar befogade. Vi ser frimst ett
behov av empiriska studier inom de omraden som vi i de kapitelvisa slutsatserna speciellt
berért samt inom de omraden som vi sammanfattat ovan.

Generellt menar vi att var analys och diskussion pekar pa att empiriska studier behévs av hur
den mangfald av krav hanteras som miljé-, plan- och sektorslagstiftning stéller. Vissa sadana
sker redan inom MiSt-programmet®®? t.ex. en foljning av 3G-problemet som ett planerings-
problem pa flera nivaer. En studie av hur retoriken om hallbar utveckling omsétts i prévning
av projekt inom de regionala tillvéxtavtalen och EUs strukturfondsmedel &r just under fullfol-
jande och fortsatta studier framstar som bade intressanta och viktiga med de nya forutsatt-
ningar inom vilka de regionala tillvaxtprogrammen skall genomforas. Det finns skl att folja
utvecklingen av hanteringen av Natura 2000; kommer de farhagor som vi hér ventilerar att
besannas. En verkligt genomgripande granskning av regeringsprévningen av stora infrastruk-
tursatsningar som Botniabanan och Citytunneln vore vardefull; ett aktdrsperspektiv dér rela-
tionen mellan infrastrukturplanering och kommunal planering star i fokus vore fruktbart att
anlagga. Fyra omraden inom miljobedémning framstar som viktiga for studier och utveckling:
problemet med en fungerande avgransning av omfang och innehall av MKB (scoping), han-
tering av kumulativa effekter, fungerande miljobedomningssystem inom fysisk planering,
sarskilt pd den éversiktliga nivan samt “contingency analysis™***. B&de inom miljébedémning

%! For att ater utnyttja Swe-Pol Link. Foretaget som efter en 14ng process tvingades byta teknologi kan & ena
sidan se till att man lyckades f& en lank till stdnd eller & andra sidan att man tvingades byta till dyrare teknologi
och forlorade tid; kabeltillverkaren fick & andra sidan producera mer vilket kan innebéra en vinst samhalls-
ekonomiskt eller i regional sysselsattning. Motstandarna kan se att man misslyckades med att hindra kabelbygget
eller att man lyckades fa till stdnd en annan teknologi som medforde att vissa av problemen lostes. SGU som
redan fran bérjan kritiserade teknologivalet kan se att man fick gehor (effekt) for sin standpunkt men att detta tog
lang tid och gick omvagen dver ett omfattande lokalt motstand i stallet for att hansyn direkt tagits till deras ex-
pertstandpunkt (effektivitet).

%82 For information om programmet "Miljostrategiska verktyg” som &r ett tvarvetenskapligt forskningsprogram
finansierat av Naturvardsverket se www.sea-mist.se

%83 Nagon riktigt bra svensk term for att analysera “varsta tankbara alternativ” forefaller inte finnas.
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och planering finns ett stort behov av studier av samspelet mellan olika beslutsnivaer, speci-
ellt med hansyn till den svenska konstruktionen med den lagsta planeringsnivan som den enda
bindande; internationella komparativa studier skulle hér vara en framkomlig véag.

Problemen med samspelet mellan plan- och milj6lagstiftningens ”paradigm” som restes i ka-
pitlet om miljomalen medfor att studier av normstyrning kontra intresseavvagning framstar
som ett hogaktuellt objekt liksom fragor om rollférdelning mellan ansvar for utbygg-
nad/utveckling pa den ena sidan och bevarande och miljokontroll & den andra. Vi har flera
ganger rest principiella fragor om politiskt beslutsfattande kontra teknokratiskt; dessa ar in-
tressanta bade pa den strategiska nivan med avseende pa funktionen hos SMB och nar det
géller samspel mellan kommunalt politiskt beslutsfattande och MKB pa detaljplaner.

Flera av de fragor och problem vi diskuterar innehaller ocksa intressanta och forskbara fragor
om hur olika aktorer ser pa ett regelverk eller verktyg. MKB som beslutsunderlag eller bin-
dande for beslutsfattarna ar ett exempel. Fragan i miljomalskapitlet om huruvida malen “gall-
er” i en formell mening &r ett annat. Miljomalskapitlet reser for Gvrigt flera forskbara och vik-
tiga problem som sjélva malstyrningstanken i dem, visionar planering kontra pragmatisk pro-
blemhantering. Effekt och effektivitetsstudier av nagra mal och delmal vore intressant.

En generell reflexion just runt behovet av empiriska studier ar ocksa att samhéllsvetenskaplig
miljoforskning i storre grad maste kopplas samman med miljoeffektforskning. Att forska runt
policy och retorik ma vara akademiskt intressant och relevant men det ar forst nar kopplingar
till konkreta atgarder och helst ocksa effekter i miljon kan pavisas som forskningen blir riktig
intressant i meningen anvéndbar. Det fOrutsatter att tryggheten i disciplinernas och paradig-
mens mitt dverges.*®

Vi har i denna rapport endast kortfattat och partiellt berort teoretiska aspekter pa vart studie-
objekt. Fér den som Gvervéager att ta upp ett empiriskt studium av ndgon av vara fragestall-
ningar vill vi dock peka pa att omradet har manga intressanta teoretiska infallsvinklar. Vi skall
har bara kortfattat antyda nagra av dem genom en lista pa sadana, delvis formulerade som
dikotomier. Utan logisk ordning framsta foljande som intressanta och méjliga infallsvinklar:

Rattslig reglering: rattstatsprincipen mot valfardsstatens
Deliberativ versus kalkylerande rationalitet
Centrum-periferi/top down eller bottom up
Malstyrning vid multipla mal

”Goalshift” och “street level bureaucrats”
Organisations- och professionskultur
Konsensus eller konflikt

Avvagning eller normer

Participation och demokratins ineffektivitet
Strategiskt beslutsfattande

Verkningsfullt versus effektivt

%84 Esr en diskussion av nagra aspekter p& detta se Emmelin, L. (2003): Att forvalta landskapet. Framtidens
forvirrande mangfald och historiens skenbara begriplighet. sid 102 — 148 i Lundgren, L J (red) Végar till
kunskap. Nagra aspekter pa humanvetenskaplig och annan miljéforskning. Symposion. eller Emmelin, L. (1994):
Environmental education at university level: a constant challenge to the university. sid 205 - 231 i Lundgren,
L.J.,Nilsson,L.J. & Schlyter,P. (eds) "Expanding Environmental Perspectives: Lessons of the past, prospects for
the future" Lund University Press.
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e Visionér planering eller problemlésande:” mixed scanning som en kompromiss-
modell”.

e “Helhetssyn” och malstyrning mot multipla mal.

Komplexiteten i problemen som vi beskrivit forutsétter en reell helhetssyn och fortjénar re-
spekt men detta far inte 6verga i forlamning; det ar nu svaren maste utvecklas och inte i den
framtida kommande dversyn som alla talar om men ingen sett. Framfdrallt vill vi kanske be-
tona vikten av empiriska studier som forsoker koppla regelsystemens struktur, implemente-
ring i form av organisation mm och det faktiska utfallet i miljon. Milj6forskningen tenderar
idag att vara splittrad i en naturvetenskaplig effektforskning dar effekter inte kopplas till sina
samhalleliga orsaker och en samhallsvetenskaplig dar de konkreta effekterna pa miljon inte
kan kopplas till studerad politik eller administration.

Referenser

Fullstandiga referenser finns i fotnoterna varfor nagon separat referenslista inte gjorts.
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