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Atgirdsprogram for miljokvalitetsnormer (SOU 2005:113)

Remiss fran Kommunstyrelsen

Forslag till beslut

1. Thuvudsak tillstyrka utredningens forslag under forutséttning att finansieringen och de
rattsliga medlen klargors ytterligare

2. Avstyrka delforslaget med lénsstyrelsens initiativansvar niar forslag till atgdrdsprogram
ska tas fram

3. Aberopa forvaltningens tjinsteutlatande i dvrigt

Carl-Lennart Astedt Henrik Sandberg

Sammanfattning

Till skydd for ménniskors hélsa och miljén har miljokvalitetsnormer inforts i svensk rétt
genom miljobalken. EG-ritten innehaller sedan 1970-talet olika miljokvalitetsnormer och
dessa ska tydligt avspeglas i den svenska lagstiftningen, som dven ska garantera ett sikert
genomforande av normerna. Regeringen tillsatte ar 2004 en sirskild utredare for att analysera
atgirdsprograms forutsittningar att uppfylla miljokvalitetsnormer pé olika omraden.

Miljobalkens dtgiardsprogram syftar till att peka ut och prioritera styrmedel som myndigheter
och kommuner enligt befintlig lagstiftning ska eller kan anvénda och tillfor inte i sig ndgot
ytterligare. Utredaren menar att atgdrdsprogrammen inte klarar att réttsligt styra
myndigheternas och kommunernas insatser, trots att programmen anges vara bindande for
dem. Det har i praktiken varit svart att genomdriva atgirder som beslutats i programmen.

Utredningen foreslar sammanfattningsvis att d&ndringar gors inom f6ljande omréden:

- miljokvalitetsnormernas réittsverkan i forhallande till enskilda fortydligas och skérps

Bilaga
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- miljokvalitetsnormernas réttsverkan i forhallande till myndigheter och kommuner
fortydligas och skérps

- enny typ av atgardsprogram innehallande bl.a. preciserade foreskrifter foreslas

- det omrade dér miljokvalitetsnormer riskerar att dverskridas ska utpekas som geografiskt
preciserade atgdrdsomraden

- forandringar i regleringen av hur ett dtgardsprogram tas fram och beslutas

- Okade mgjligheter ges till enskilda att agera rittsligt

- atgirdsprogrammen foreslés fa en starkare koppling till plan- och bygglagen
- en tydligare styrning av genomfOrandet av atgérdsprogram foreslas

Forvaltningen delar utredarens slutsats att dagens reglering av atgérdsprogram ar otillrdcklig
och vill frimst peka pa det otydliga ansvaret for genomforande av atgiardsprogrammen.
Forvaltningen anser att de forslag som utredningen ldgger fram kan leda till en 6kad tydlighet
och dirmed 6kade mojligheter att uppfylla miljokvalitetsnormerna och EG-rittens krav.

Utredningens forslag till &ndringar av 2 kap. miljobalken tillstyrks av forvaltningen, som dock
anser att utredaren 1 alltfor liten grad diskuterat vilken betydelse andra kapitlets
avvigningsregler ska anses ha vid genomfGrandet av atgérder genom annan lagstiftning dn
miljobalken. Aven de foreslagna dndringarna i 5 kap. miljobalken tillstyrks.

De nuvarande problemen med svag styrning och uppfoljning av atgiardsprogram och den
otydliga ansvarsfordelningen kan troligen till stor del atgérdas av utredarens férslag om
andringar av hur ett dtgirdsprogram arbetas fram och f6ljs upp. En helt ny typ av
atgiardsprogram kan dock, som utredaren framfor, vara nddvéandig for att garantera att svensk
ritt dverensstimmer med EG-réttens krav.

Forvaltningen delar utredarens uppfattning att ett sdkert genomfdrande inte uppnas om
atgirdsprogram enbart utgor ett strategiskt planeringsdokument som anger vilka styrmedel
som fakultativt kan anvindas. Atgirdsprogram bér dirfor kunna goras bindande dven for
enskilda och innehélla preciserade krav pa forsiktighetsmétt och restriktioner. Ocksa
tillsynsmyndigheters roll i genomf6randet av ett atgérdsprogram kan tydliggdras genom att
preciserade foreskrifter knyts till programmet.

Forvaltningen anser att det effektivaste séttet att reglera manga smé kéllor 4r normgivning,
men konstaterar samtidigt att lokal och regional normgivningsrétt bara finns inom nagra fa
omraden som sannolikt inte skulle tillgodose ett behov av atgérder.

En precisering och utvidgning av kraven pé ett dtgardsprograms innehall och omfattning ar
nddvindig och forvaltningen tillstyrker forslaget i dessa delar. Bestimmelserna om
programkarta dr nagot som forvaltningen tidigare efterlyst och forslaget tillstyrks i den delen.

Finansieringen av dtgidrderna - som i grunden 4r ett statligt uppdrag - blir i det nya systemet
en nyckelfrdga. Utredaren har alltfor litet berdrt frdgan som darfor behover belysas ytterligare
innan forslagen antas.

Forvaltningen anser att det dr [dmpligt om ansvaret fOr att ta fram ett atgérdsprogram normalt
laggs pa liansstyrelsen. Dérefter dr det en fordel om éatgérdsprogram normalt beslutas av
regeringen. Forvaltningen tillstyrker att regeringen utser den myndighet som ska ansvara for
samordning och kontroll av genomforandet av atgardsprogram. Samtidigt anser forvaltningen
att balkens ordinarie tillsynsmyndigheters roll bor klargoras.
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Forvaltningen avstyrker forslaget att initiativet till att atgérdsprogram ska tas fram ldggs pa
lansstyrelsen. Forvaltningen anser att Naturvardsverket som redan idag spelar en viktig roll
hér, bor ha den uppgiften.

Forvaltningen menar att de skisserade forslagen kring instrument baserade pé incitament,
samverkan om forsiktighetsmatt, forbattringsfond, dispens fran foreskrifter och
avtalslosningar dr bra men konstaterar att sarskilt forslaget om forbéttringsfond innehéller ett
mycket abstrakt resonemang.

Sévil utredaren som méinga andra stéller stora forvéntningar pa mojligheterna att hantera
normer och atgirder med plan- och bygglagen (PBL). Forvaltningen anser emellertid att
denna dr otymplig och innehaller vissa begransningar och 1dsningar som bor ses dver.
Planskadebegreppet och forbudet mot dndringskrav av befintlig bebyggelse dr nagot som
behover ses Over och sittas in i ett ssmmanhang dér planer innehéller en fortlopande
forsamring av livsforhéllandena.

Mot bakgrund av erfarenheterna vid framtagande av atgardsprogram kan ett visst
kunskapsunderskott konstateras savitt giller kommunernas ansvar enligt miljobalken. Att
utforandet av statliga forvaltningsuppgifter — tillsyn, annan myndighetsutévning, men dven
andra obligatoriska uppgifter — inte ingar som en del 1 det kommunala sjalvstyret, ar inte
sarskilt spritt. Den nddvéindiga reformeringen av miljokvalitetsnormerna och
atgiardsprogrammen behover déarfor ett avsevart matt av information for att fa ett forvéntat
genomslag, menar forvaltningen.

Bakgrund
Remissen

Genom remiss frin Kommunstyrelsen den 20 februari 2006 har Milj6- och
hilsoskyddsnimnden for yttrande senast den 2 maj 2006 fatt betéinkandet Atgirdsprogram for
miljokvalitetsnormer (SOU 2005:113), bilaga 1. Utover nimnden har remissen gatt till
Stadsbyggnadsndmnden. Utredningen kan lésas 1 sin helhet pa regeringens hemsida,
http://www.regeringen.se. SOk under Publikationer och informationsmaterial”. Handlaggare
frén forvaltningens avdelning for plan och milj6, avdelningen f6r miljodvervakning och
staben har deltagit i handldggningen av drendet.

Miljékvalitetsnormer

Till skydd for manniskors hilsa och miljon har miljokvalitetsnormer inforts i svensk ratt
genom miljobalken. Med dessa bestimmelser introducerades ett helt nytt angreppssétt for
l6sandet av miljoproblem — ett paradigmskifte — i svensk miljoritt som tidigare praglats av
den s.k. ddimpningsprincipen genom provning och kontroll av enskilda storningskéllor. EG-
ratten innehaller sedan 1970-talet olika miljokvalitetsnormer och dessa ska genomforas med
en dndamalsenlig nationell reglering. Den svenska lagstiftningen ska tydligt avspegla
normerna, men dven garantera ett sikert genomforande av dessa.

Regleringen av enskilda storningskillor har visserligen visat sig effektivt men otillrickligt
som instrument for att nd miljokvalitetsmélen och komma at diffusa storningskéllor.
Miljokvalitetsnormer utgdr istdllet fran miljotillstdndet och atgérdsprogram ér det verktyg
som ska fordela bordorna mellan de killor, ofta ménga och sma, som bidrar till dagens hilso-
och miljoproblem.
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Utredningen

Regeringen tillsatte ar 2004 en sérskild utredare for att analysera atgidrdsprograms
forutséttningar att uppfylla miljokvalitetsnormer pé olika omraden och se Gver mojligheten att
gora programmen battre och mer effektiva. Utredaren fick ocksd i uppdrag att lamna forslag
pa forfattningsédndringar i den mén saddana behdvs. Utredaren har delvis arbetat parallellt med
Miljobalkskommittén och PBL-kommittén. Den forra har ocksa ldmnat forslag till
fordndringar i regleringen av atgirdsprogram i sitt slutbetdnkande, SOU 2005:59.

Utredaren har utgatt fran att Sverige ska ha ett réttsligt system som kan genomfora
miljokvalitetsnormer. Atgirdsprogram dr en nddvindig komponent i det systemet och ska ha
ett sadant innehall och en sadan réttsverkan att det styr genomforandet.

Miljobalkens atgérdsprogram syftar till att peka ut och prioritera styrmedel som myndigheter
och kommuner enligt befintlig lagstiftning ska eller kan anvinda och tillfor inte 1 sig ndgot
ytterligare. Utredaren menar att atgdrdsprogrammen inte klarar att réttsligt styra
myndigheternas och kommunernas insatser, trots att programmen anges vara bindande for
myndigheter och kommuner. Det har i praktiken visat sig vara svart att genomdriva atgérder
som beslutats i programmen.

Miljokvalitetsnormerna har visat sig vara en utmaning for den svenska
miljoskyddsforvaltningen och utredaren pekar pa att normerna lyfter fram konflikter mellan
olika mal, principer och perspektiv. Utrymmet for den i svensk plan- och miljélagstiftning
utvecklade avvidgningen mellan olika samhéllsintressen begrinsas av normernas ramar. Ett
annat svarhanterligt motsatsforhdllande med sjélva regleringstekniken som utredaren
understryker ar konflikten mellan det generella och individuella perspektivet. Att ett
atgirdsprogram beslutas utifrén ett helhetsperspektiv och avgor hur boérdorna for en viss
kvalitetsforbéttring ska fordelas, kan fa svarforutsebara konsekvenser for en enskild. Det kan
gélla en verksamhetsutdvare eller en fastighetsdgare. Det kan ocksé finnas ett behov av att
prova olika atgérder for att hantera ett visst problem, nagot som kan sté i konflikt med
enskildas behov av forutsebarhet.

Brister i nuvarande reglering av dtgdrdsprogram

Utredaren framfor bl.a. att det tidigt forutsigs att den svenska regleringen avseende
miljokvalitetsnormer inte var uppbyggd for att genomfora normerna pa ett tydligt och sikert
sitt. Med négra ars erfarenhet av tillimpningen konstateras att dessa brister nu dven fatt
praktiska konsekvenser. En stor del av landets kommuner riskerar att Gvertrdda en eller flera
miljokvalitetsnormer. Utredaren framhéver att ett genomforande av normerna grundar sig pa
mojligheter att stdlla krav pa enskilda personer, myndigheter och kommuner. Forslagen beror
dérfor overvdganden som ror utformningen av réttsfoljden av att miljokvalitetsnormer riskerar
att overtradas. Utredaren ger ocksa forslag som mer direkt beror regleringen av
atgirdsprogram, deras funktion, innehall och omfattning. Aven frigan om vem som ska ta
initiativ till, upprétta och besluta om atgérdsprogram samt hur det ska ga till berdrs.

Utredningens forslag

Utredningen foreslar ssmmanfattningsvis att dndringar gors inom foljande omraden:
- miljokvalitetsnormernas rattsverkan i forhallande till enskilda fortydligas och skérps
- miljokvalitetsnormernas rattsverkan i forhallande till myndigheter och kommuner

fortydligas och skérps
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- enny typ av atgardsprogram innehallande bl.a. preciserade foreskrifter foreslas

- det omrade dar miljokvalitetsnormer riskerar att Gverskridas ska utpekas som geografiskt
preciserade atgardsomraden

- forandringar i regleringen av hur ett dtgardsprogram tas fram och beslutas
- Okade mojligheter ges till enskilda att agera réttsligt
- atgirdsprogrammen foreslés fa en starkare koppling till plan- och bygglagen

- en tydligare styrning av genomfOrandet av atgérdsprogram foreslas

Forvaltningens synpunkter
Allmdint

Utredningen konstaterar att dagens reglering av dtgirdsprogram &r otillrdcklig. Forvaltningen
delar slutsatsen. Atgirdsprogram anges i miljobalken vara bindande for myndigheter och
kommuner, men det har trots det visat sig vara svért att genomdriva atgérder som faststéllts i
ett atgardsprogram. Anledningar till detta har enligt forvaltningen varit flera. Den framsta ar
det otydliga ansvaret for genomforandet av atgardsprogrammen. Négon huvudansvarig for
genomforandet av atgidrderna har inte utsetts. Det har ocksd uppkommit tveksamhet kring de
faststdllda programmens réttsliga status och vem som egentligen omfattas av ett
atgirdsprogram.

Enligt forvaltningen visar problemen pa att regleringen i miljobalken &r otydlig och i vissa
delar otillracklig for att uppfylla kraven i de EG-direktiv som foreskriver bindande
miljokvalitetsnormer. Forvaltningen anser att de forslag som utredningen ldgger fram kan leda
till en okad tydlighet och ddrmed 6kade mojligheter att uppfylla miljokvalitetsnormerna och
EG-rittens krav.

Miljokvalitetsnormernas rdttsverkan i forhdllande till enskilda

Utredningens forslag till &ndringar av 2 kap. miljobalken tillstyrks av forvaltningen.
Andringarna kommer att medfora att de tveksamheter som hittills funnits nir det giller hur
langtgédende krav som kan stillas pa en verksamhet med hénvisning till att
miljokvalitetsnormer dverskrids undanrdjs. Forvaltningen konstaterar dock att
forsamringsforbudet som flyttas fran 16 kap. 5 § miljobalken till 2 kap. 7b § har varit svart att
tillimpa och riskerar att dven i fortsittningen fa oréttvisa konsekvenser da det tréffar
anmélnings- och tillstdndspliktig verksamhet, men inte miljépaverkan fran icke
forprovningspliktiga killor t.ex. trafik, vilket ofta &r den huvudsakliga orsaken till
overskridande av luftkvalitetsnormer. Regeln om forbattringsoverskott flyttas ocksa fran 16
kap. 5 § till 2 kap. 7b §. Regeln som ska kunna anvéndas av den som vill f4 utrymme till en
ny eller utdkad verksamhet trots att miljokvalitetsnormer riskerar att Gverskridas har savitt
forvaltningen kdnner till hittills inte anvénts, troligen beroende pa att tillimpningen &r
forknippad med stora avvidgningssvarigheter och osdkerhet pa grund av bristen pa
tillimpningsregler.

Debatten om nér extraordinira krav — grundlagsenligt — ska kunna stéllas pa en verksamhet
nér en miljokvalitetsnorm riskerar att Overskridas har pagatt sedan miljobalken infordes.
Utredaren konstaterar & sin sida att det inte finns ndgon mdjlighet enligt nuvarande reglering
att stilla hogre — extraordindra — krav pa en verksamhetsutdvare i ett omradde dér normerna
overskrids. Miljobalkskommittén har a andra sidan hévdat att det finns stod 1 2 kap. 7 § 2 st.
for att stédlla hogre krav én basta mojliga teknik om miljokvalitetsnormer dverskrids. Enligt
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EG:s IPPC-direktiv (Integrated Pollution Prevention and Control) och ramdirektivet for vatten
anges tydligt att krav utover basta mojliga teknik (begreppet bésta tillgiangliga teknik anvinds
i direktiven, ett nagot mildare krav @n det svenska) maste stéllas i de fall en
miljokvalitetsnorm overskrids. De foreslagna dndringarna 1 berérda paragrafer i 2 kap.
miljobalken innebdr enligt forvaltningens mening en regleringen som pa ett béttre satt
uppfyller kraven i ndimnda direktiv.

Forvaltningen anser emellertid att de foreslagna dndringarna i 2 kap. miljobalken inte fullt ut
16ser det logiska dilemma som byggts in i balken med ”basta-mdjliga-teknik” och att
ytterligare krav ska stéllas vid normdverskridanden. Vad utredaren anfor om att det dock
endast i ett fatal fall kan bli aktuellt att 4ldgga en verksamhet ldngre gdende krav 4n bésta
mojliga teknik, delar forvaltningen. Detta torde bara bli aktuellt, vid skapandet av
atgirdsprogram, sedan man konstaterat att den utsldppsminskning som efterstrdvas inte kan
nas pé annat sitt, alltsd med andra forsiktighetsmatt eller produktionsrestriktioner” med
miljobalkens s.k. baskrav.

Forvaltningen anser att utredaren 1 alltfor liten grad diskuterat vilken betydelse andra kapitlets
avvigningsregler ska anses ha vid genomfGrandet av atgérder genom annan lagstiftning én
miljobalken.

Miljékvalitetsnormernas rdttsverkan i forhdllande till myndigheter och kommuner

Forvaltningen anser att 5 kap. 8 § miljobalken har haft en pedagogisk betydelse, dd den pekat
pa myndigheters och kommuners ansvar enligt ett atgérdsprogram. Forvaltningen tillstyrker
utredningens forslag att infoga paragrafens innehdll i 5 kap. 3 § miljobalken. P4 sa sitt styrs
ocksa tillimpningen av de lagar som hénvisar till lagrummet (bl.a. viglagen och plan- och
bygglagen) sé att en skyldighet att dven folja atgirdsprogram tillskapas.

Atgdrdsprogrammets genomforande och funktion

Atgirdsprogrammen syftar idag till att peka ut och prioritera de styrmedel som myndigheter
och kommuner enligt befintlig lagstiftning redan ska eller kan anvinda. Forvaltningen delar
utredarens uppfattning att ett sikert genomforande inte uppnds om dtgiardsprogram enbart
utgor ett strategiskt planeringsdokument som anger vilka styrmedel som fakultativt kan
anvindas. Atgirdsprogram bor dirfor kunna goras bindande dven for enskilda och innehalla
preciserade krav pé forsiktighetsmatt och restriktioner.

Forvaltningen anser att de allvarligaste bristerna med nuvarande reglering av atgardsprogram
ar den svaga styrningen och uppf6ljningen av atgiardsprogram och den otydliga
ansvarsfordelningen. Dessa brister atgirdas troligen till stor del av utredarens forslag om
andringar av hur ett atgidrdsprogram arbetas fram och foljs upp. Forvaltningen anser att det
sannolikt finns en potential 1 befintliga regler — inte endast miljobalken — for att uppfylla
miljokvalitetsnormer. De atgidrdsprogram som hittills faststdllts har inte givit ndgon 6verblick
over vilka befintliga styrmedel som skulle kunna anvindas for att uppfylla normerna.
Forvaltningen ifragasétter om denna brist maste avhjidlpas med en helt ny typ av
atgardsprogram, och menar att en kraftfull styrning i framtagandet och genomforandet av
programmen kan ge en effekt som kan vara tillrdckligt. Forvaltningen noterar dock utredarens
argument att man pé sa sitt garanterar att svensk rétt 6verensstimmer med EG-réttens krav
och att man efter foreslagna @ndringar objektivt kan pévisa att den svenska riatten motsvarar
dessa krav. Forvaltningen motsétter sig inte utredarens perspektiv att det foreligger ett
regleringsunderskott idag i forhéllande till EG-ritten.

Ocksé tillsynsmyndigheters roll i genomforandet av ett dtgdrdsprogram kan tydliggoras
genom att preciserade foreskrifter knyts till programmet.
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Forvaltningen delar utredarens uppfattning att det effektivaste séttet att reglera manga sma
kallor &r normgivning. Detta diskuterades ocksa under arbetet med forslagen till
atgardsprogram for Stockholm. Det visade sig att nagra av de mest kostnadseffektiva
atgirderna kravde ny eller dndrad lagstiftning (t.ex. restriktioner f6r dubbdick). Dessa
atgarder lyftes dock ur de atgérdsprogram som faststélldes av regeringen.

Forvaltningen konstaterar vidare att lokal normgivningsritt bara finns inom négra fa omrdden
som sannolikt inte skulle tillgodose ett behov av atgérder. Motsvarande géller regionalt.

Ett dtgirdsprogram ska innehalla sidana konkreta atgarder som aktdrerna dr behoriga att
anvinda idag. Onskemal om nya forfattningar eller sddana #ndringar fran regeringens sida
menar forvaltningen inte utgora dtgérder som bor inga i ett program som ska ligga till grund
for fordelningen av atgardsbordan.

Forvaltningen vill hivda att balkens géllade bestimmelser om miljoskyddsomréde ér ett
mycket underskattat instrument som redan finns och som &r klart utvecklingsbart.

Atgdrdsprogrammets innehdll och omfattning

En precisering och utvidgning av kraven pé ett dtgirdsprograms innehall och omfattning ar
nodvindig. Forvaltningen tillstyrker forslaget och anser att det dr viktigt att d&ven ett beslutat
atgirdsprogram innehéller de uppgifter som anges i de foreslagna dndringarna i1 5 kap.
miljobalken. De forslag till atgérdsprogram som utarbetats i Stockholm har till viss del
innehallit de uppgifter som ridknas upp i den nya 5 kap. 6 § miljobalken. De faststdllda
atgirdsprogrammen har dock varit mycket begrinsade till omfénget, vilket resulterat i stora
osdkerheter kring fragor om atgirdsprogrammens rittsliga status, ekonomiska konsekvenser,
ansvarsfordelning etc.

Forvaltningen vill hir sérskilt lyfta fram finansieringsfragan. Utredaren har pa ett klarsynt sétt
framhallit att kostnadsfragorna kan ddmpa och bromsa ett effektivt genomforande av normer
och dtgirder. Eftersom atgirdsbordan inte ar begrénsad till statliga organ men &tagandet att
genomfora normerna i allt vdsentligt utgor ett statligt ansvar gentemot EU vill forvaltningen
hévda att det ar sarskilt viktigt att ekonomin 1 atgérdsprogrammen inte ldmnas obeaktade. Att
utan ekonomi, utan rittsliga instrument av typen normgivningsritt och ett synnerligen
angeldget bostadsforsorjningsansvar, genomfora normer och dtgérder framstar som en mycket
svar uppgift 1 det kommunala perspektivet. Forvaltningen anser att finansieringsfragan
behover genomlysas ytterligare och att detta blir 4n mer angelédget i ett system av den art som
nu foreslas.

Bestimmelserna om programkarta dr nagot som forvaltningen tidigare efterlyst och forslaget
tillstyrks 1 den delen. Det &r omgjligt att vardera atgdrder om man inte vet inom vilket omrade
normerna dverskrids och inom vilket omrade de kéllor finns som paverkar overskridandet.
Forvaltningen anser att det dven enligt nuvarande reglering ér ett foljdriktigt krav att definiera
detta, men att de foreslagna dndringarna tydliggor denna skyldighet.

Vem ska upprdtta och besluta om dtgdrdsprogram?

Forvaltningen anser att det dr 1ampligt om ansvaret for att ta fram ett dtgdrdsprogram normalt
laggs pa lansstyrelsen. I ménga fall berdrs flera kommuner av de dtgidrder som behdver vidtas
och da dr det naturligt att ldnsstyrelsen har ett samordningsansvar for att dtgérderna
kvantifieras och fordelas. Forvaltningen anser ocksa att det &r 1ampligt om &tgérdsprogram
dérefter normalt beslutas av regeringen.

Det ér en stor fordel om man som utredaren foreslér later forslaget till atgardsprogram styra
pa vilken niva beslutet om atgirdsprogram ska fattas. Innehaller forslaget sddana foreskrifter
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som ska binda enskilda och kommuner &r det naturligt att atgérdsprogram beslutas pa
regeringsniva. Forslagen till atgérdsprogram for att uppfylla miljokvalitetsnormer for
utomhusluft i Stockholm har innehéllit en rad atgarder som kréaver beslut av regeringen eller
initiativ fran regeringen till dndrad lagstiftning. Daremot har dessa atgidrder som ovan namnts
uteldmnats i de faststdllda atgdrdsprogrammen. Foljden av detta dr att myndigheter och
kommuner arbetar med atgirder som faststéllts 1 ett atgdrdsprogram, men som inte
konstaterats vara de mest effektiva. Aven om forvaltningen anser att tgérdsprogram inte ska
innehélla sadant som aktorerna inte har rddighet 6ver, kan det vara dnskvért att forordnings-
eller foreskriftsdndringar inte utesluts i samband med ett faststillelsebeslut av ett
atgirdsprogram.

Processen for framtagande och beslut av atgdrdsprogram

Forvaltningen avstyrker forslaget att initiativet till att atgérdsprogram ska tas fram ldggs pa
lansstyrelsen. Forvaltningen anser att Naturvardsverket som redan idag spelar en viktig roll
hér, bor ha den uppgiften. D4 Naturvéardsverket av utredningen foreslas fungera som
kontrollmyndighet for genomforandet av atgardsprogram anser forvaltningen att dven
ansvaret for att avgora nér ett atgdrdsprogram behdver tas fram bor ligga pé verket. Enhetliga
bedomningar av nér ett atgirdsprogram ska beslutas tillforsiakras om bedomningen sker inom
en myndighet. Det dr en béttre 16sning att verket tar dessa beslut &n att man endast granskar
besluten att inte utpeka ett omrade som atgdrdsomrade. Stringens behovs ju dven nir det
géller besluten att utpeka ett omrade.

Det har visat sig vara av storsta vikt att kompetensen och erfarenheterna fran arbete med
miljokvalitetsnormer samlas och koncentreras. Tyvérr har sa inte skett efter framtagandet av
forslag till atgardsprogram for Stockholm. Léansstyrelsens uppdrag omfattade endast arbetet
med att ta fram forslagen till dtgdrdsprogram, men myndigheten har haft liten del i den
efterfoljande processen. Detta har gjort att de samlade erfarenheterna inte har kunnat tas
tillvara pé ett effektivt sétt.

Tidsgransen pa ett &r som foreslés fran utpekande av atgérdsomrade till forslag om
atgirdsprogram, kan, mot bakgrund erfarenheterna av tidigare arbete med atgardsprogram,
forefalla kort.

Forvaltningen tillstyrker att en regel infors som motsvarar den i forordningen om
vattenforvaltning for myndigheters och kommuners skyldighet att aktivt arbeta for att
mojliggdra och uppmuntra den allménhet som berdrs av ett atgérdsprogram till deltagande i
processen. Da dstadkoms enhetliga regler i detta hinseende for alla miljokvalitetsnormer,
béde luft och vatten.

Atgdrdsprogram och plan- och bygglagen

Utredaren konstaterar att PBL-utredningen valt att inte ndrmare analysera regleringen av
miljokvalitetsnormer i plan- och bygglagen, PBL. I likhet med utredaren beklagar
forvaltningen denna brist. Miljokvalitetsnormer stiller krav pa atgérdsprogram som gor att det
svenska traditionella plansystemet och dess réttseffekter framstir som stelt och ineffektivt.

Stelheten 1 PBL gor planmonopolet till en bérda som hindrar nytdnkande och s6kandet efter
effektiva milj6losningar. Om varje plandndring 16ser ut en planskada och varje dndringskrav
pa en befintlig byggnad — oavsett hur gammal — dr forbjuden, minskar givetvis mdjligheterna
att 16sa framtida hdlso- och miljokrav. Modern regleringsteknik — adaptiv forvaltning” med
“navigationsregler” — gér inte att féorena med dagens 6verrigida PBL-system. Det dr den
analysen PBL-kommittén borde ha stétt for men inte klarade. Vad som hade behdvts var en
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diskussion om hur plansystemet kunde anpassas och goras mer flexibelt s att det kan fungera
battre for miljon och hélsan i det EG-rittsliga systemet med miljokvalitetsnormer.

Forvaltningen ifragasétter den forstelning som ett ensidigt hdvdande av réttsskydd skapar i en
omgivning dér planomradet innehaller en fortgdende hilso- och miljoférsdmring. Den
svenska réttsordningen maste hitta ett genomslag for basta teknikkravet i balken. D4 far inte
andringsforbudet av byggnader sta i véigen.

Forvaltningen &r 1 huvudsak positiv till de fordndringar 1 PBL som foreslas av utredaren.,
Utredningen foreslér forandringar i gidllande plan- och bygglag medan PBL-utredningen inte
beaktats. Kommittén anser dock att regleringen av miljokvalitetsnormer i PBL &r otydlig och
ger upphov till tilldmpningsproblem. Dérfor dr det enligt kommitténs bedomning angeldget
med en Oversyn av behovet av dndrad reglering.

Bygglovpliktiga atgédrder inom detaljplanelagt omrade kan enligt nuvarande lagstiftning inte
provas mot miljokvalitetsnormer eller atgardsprogram. Utanfor detaljplanelagt omrade finns
déremot mojlighet att prova om den bygglovpliktiga atgdrden medverkar till att en
miljokvalitetsnorm overskrids. PBL-kommittén foresléar att samma granskning gors av
bygglovansdkningar oberoende av om de avser atgiarder inom eller utanfor detaljplanelagt
omrade. Det innebar att bygglovansdkan inom detaljplanelagt omrade kan provas om ansdkan
berodr aspekt som inte tidigare provats i detaljplanen. Utredaren anser inte att denna 16sning ér
lamplig da det i ménga fall kan vara svart att avgéra om viss aspekt beddmts i detaljplanen. I
stillet borde dverensstimmelse med miljokvalitetsnormer och atgérdsprogram bli en ny
forutséttning vid bygglovprévningen. Utredaren gor dock bedomningen att frdgan bor utredas
ytterligare. Miljoforvaltningen delar utredarens uppfattning och anser att det ar angeldget att
detta uppmérksammas i den fortsatta beredningen av férandringar 1 PBL.

Behovs starkare genomdrivandemekanismer?

Det saknas idag patryckningsmedel for att dtgdrderna i ett faststéllt atgdrdsprogram verkligen
genomfors. Ingen myndighet har det helhetsansvar for genomforandet och uppfoljningen av
programmen som visat sig behdvas och varje kommun och myndighet som tror sig beroras av
programmet far sjdlva bedoma i vilken utstrickning de olika atgdrderna ska vidtas.

Forvaltningen tillstyrker att regeringen utser en myndighet som ska ansvara for samordning
och kontroll av arbetet med att genomfora atgardsprogram. Det &r bl.a. en sadan
sammanhéllande kraft som saknas for att dagens atgardsprogram ska fa avsedd effekt.
Forvaltningen anser forslaget mycket viktigt och kanske avgorande for att systemet med
miljokvalitetsnormer ska kunna fungera. Samtidigt anser forvaltningen att balkens ordinarie
tillsynsmyndigheters roll bor klargoras.

Att Naturvardsverket ges uppdraget att kontrollera och f6lja de ansvariga myndigheternas
arbete kan vara tillriackligt patryckningsmedel i den man kontrollen t.ex. innebér
rapporteringsskyldighet till verket. Mot bakgrund av det ar forvaltningen positiv till forslaget
att Naturvardsverket ges denna funktion.

Behovs nya atgdrder?

Utredningens hade i uppdrag att underséka om det behover skapas utrymme {for andra typer
av atgérder dn sddana som finns tillgdngliga idag fullgérs genom forslagen kring instrument
baserade pd incitament, samverkan om forsiktighetsmatt, forbattringsfond, dispens fran
foreskrifter och avtalsldsningar. Forvaltningen menar att de skisserade forslagen &r bra men
konstaterar att sérskilt forslaget om forbattringsfond innehaller ett mycket abstrakt
resonemang.
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Den 1 utredningen gjorda étskillnaden mellan konsekvenser av forslaget pd det kommunala
sjalvstyret for kommunala angeldgenheter a ena sidan och konsekvenserna & den andra i
forhallande till den utbredda synen pad kommunal handlingsfrihet ifrdga om utforandet av
statliga uppdrag, anser forvaltningen relevant.

Mot bakgrund av erfarenheterna vid framtagande av atgirdsprogram kan ett visst
kunskapsunderskott konstateras sdvitt géller kommunernas ansvar enligt miljobalken. Att
utforandet av statliga forvaltningsuppgifter — tillsyn, annan myndighetsutdvning, men dven
andra obligatoriska uppgifter — inte ingar som en del i det kommunala sjdlvstyret, ir inte
sarskilt spritt. Den nddvéndiga reformeringen av miljokvalitetsnormerna och
atgirdsprogrammen behdver darfor ett avsevért métt av information for att fa ett forvéntat
genomslag, menar forvaltningen. Pa lokal niva star miljoforvaltningen till férfogande for
denna informationsuppgift.

Slut

Bilagor:

Bilaga 1 Sammanfattning och forfattningsforslag fran utredningen
Atgiirdsprogram for miljokvalitetsnormer (SOU 2005:113)
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