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Sammanfattning

Miljoforvaltningen i Stockholms stad tog i januari 2008 emot ett klagomal angéende
overskridna miljokvalitetsnormer for kvivedioxid (NO,) och partiklar (PM10) pa
Hornsgatan. De klagande, som foretrédds av Naturskyddsforeningen, yrkade att miljo- och
hilsoskyddsndmnden skulle foreldgga trafik- och renhallningsndmnden att vidta nédvan-
diga och ldmpliga atgérder for att sikerstélla att miljokvalitetsnormerna f6r utomhusluft
inte 6verskrids pa Hornsgatan, samt att de foljer dtgardsprogrammet. Miljo- och
hélsoskyddsndmnden beslutade bl.a. att [imna klagomalet avseende partiklar (PM10) utan
ytterligare atgird samt att uppmana trafik- och renhallningsndmnden att i forsta hand
kartldgga och sedan utreda hur den tunga trafiken pa Hornsgatan skulle kunna begrénsas
for att minska halten NO,. Naturskyddsféreningen dverklagade miljo- och
hélsoskyddsndmndens beslut till l&nsstyrelsen, som den 30 juni 2011 beslutade att
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aterforvisa drendet till miljo- och héilsoskyddsndmnden i den del som avser atgérder for att
minska halter av partiklar (PM10). I 6vrigt avslog lansstyrelsen dverklagandet.

De boende 6verklagade genom Naturskyddsforeningen lansstyrelsens beslut till mark- och
miljodomstolen, som nu har forelagt miljo- och hilsoskyddsndmnden att yttra sig i
drendet.

Forvaltningen foreslar nimnden yrka att Gverklagandet ska avslas och vidhaller att det
vidtagits tillrdckliga atgirder for att minska halten av partiklar (PM10) p& Hornsgatan
med hénsyn till det inférda dubbdicksforbudet samt dammbindningsatgérder. Nar det
giéller kviavedioxid (NO,) anser forvaltningen att det &r rimligt att avvakta lansstyrelsens
nya atgardsprogram, som kommer till sommaren 2012 och blir vigledande for miljo- och
hilsoskyddsndmndens tillsyn 6ver vighéllaren trafik- och renhéllningsndmnden.

Bakgrund

Arendet

Ett klagomal inkom den 22 januari 2008 frén fem boende, som foretrads av
Naturskyddsforeningen, till miljo- och hélsoskyddsndmnden, géllande 6verskridna miljo-
kvalitetsnormer for kviavedioxid (NO,) och partiklar (PM10) pa Hornsgatan. De yrkade att
miljo- och hdlsoskyddsndmnden skulle foreldgga trafik- och renhéllningsndmnden att
vidta nddvindiga och lampliga atgérder for att sdkerstélla att miljokvalitetsnormerna for
utomhusluft inte 6verskrids pa Hornsgatan, samt att de foljer atgardsprogrammet. De
boende uppgav sig uppleva betydande problem med luftféroreningar i och utanfor sina
bostédder och oroade sig for sjukdomar som den daliga luftkvaliteten kan fora med sig. De
klagandes yrkande:

1. ”Att Stockholms stads miljo- och hilsoskyddsnimnd i egenskap av tillsynsmyndighet snarast
forelagger Stockholms stad sasom verksamhetsutovare, och i den man det behdvs andra
verksamhetsutdvare, att sé snart som mdjligt vidta nédvandiga och lampliga atgarder for att
sékerstilla att miljokvalitetsnormerna for utomhusluft inte 6verskrids i den delen av

Hornsgatan i Stockholm som ber6r anmélarna”.

2. Att Stockholm stads milj6- och hilsoskyddsnimnd i egenskap av tillsynsmyndighet s4 snart
som mojligt foreldgger Stockholms stad som verksamhetsutdvare, och i den man det behdvs
andra verksamhetsutovare, att genomfora de atgarder som regeringen lagt fast i atgardsprogram

som faller inom kommunens kompetens och som kan forbéttra luftsituationen f6r anmélarna.”

I april 2009 beslutade miljo- och hélsoskyddsndmnden att ldmna klagomélet utan atgérd.
Milj6- och hilsoskyddsndmnden anség sig inte (med den tidens gillande miljobalk) att ha
tillsynsansvar over ett faststéllt atgdrdsprogram i den meningen att ndmnden ska ansvara
for att de atgédrder som anges i atgdrdsprogrammet ska vidtas. Namnden avslog
overklagandet géllande partiklar (PM10) med hinvisning till att staden saknade radighet
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att forbjuda dubbdick, vilket dr den mest effektiva atgiarden for att minska halten PM10.
Milj6- och hélsoskyddsndgmnden uppmanade trafik- och renhéllningsndmnden att i forsta
hand kartlagga trafiken pd Hornsgatan och sedan utreda hur den tunga trafiken skulle
kunna begréinsas for att minska halten NO,.

Naturskyddsforeningen 6verklagade miljo- och hilsoskyddsndmndens beslut till
lansstyrelsen den 19 maj 2009.

Lansstyrelsen beslutade den 30 juni 2011 att upphéva milj6- och hélsoskyddsnamndens
beslut i den del som géllde PM10, men inte nér det géller NO,. Det redogdrs ndrmare for
lansstyrelsens beslut nedan.

Naturskyddsforeningen dverklagade lansstyrelsens beslut den 20 juli 2011 till mark- och
miljodomstolen. Mark- och miljédomstolen férelade miljo- och hilsoskyddsndmndens att
yttra sig 6ver dverklagandet senast den 16 mars 2012. Milj6- och hélsoskyddsndmnden
har sokt och beviljats anstand till den 24 april med att komma in med yttrandet.

Linsstyrelsens beslut den 30 juni 2011

Lansstyrelsen beslutade den 30 juni 2011 att upphédva miljo- och hélsoskyddsnamndens
beslut att lamna klagomalet avseende dtgirder for att minska halter av partiklar (PM10) pa
Hornsgatan utan atgérd och aterforvisade drendet till nimnden for ny handlaggning i den
delen.

Av bakgrunden till beslutet framgér att ldnsstyrelsen vid provningen utgétt fran att miljo-
och hélsoskyddsnimnden har meddelat ett beslut i enlighet med forvaltningens forslag,
d.v.s. att lamna klagomalet utan atgérd avseende PM10 och att uppmana trafik- och
renhéllningsndmnden att begrénsa den tunga trafiken inom 6 ménader.

Av beslutet framgar att l1ansstyrelsen delar bedomningen att det i huvudsak &r
vighallningen som medfor att miljokvalitetsnormerna overskrids. Vidare konstateras att
vaghallningen utgdr miljofarlig verksamhet och att ansvarig verksamhetsutovare enligt
miljobalken &r trafik- och renhéllningsndmnden i egenskap av véghallare. Det slas vidare
fast att den omsténdigheten att miljokvalitetsnormerna for kvavedioxid och partiklar
(PM10) 6verskrids pa Hornsgatan medfor att de verksamheter som bedrivs dér kan antas
medfora oldgenhet for manniskors hélsa.

Lénsstyrelsen konstaterar att miljo- och hilsoskyddsndmnden sédsom tillsynsmyndighet
over den miljofarliga verksamhet som vighéllning utgér inom sitt ansvarsomrade ska
vidta de atgirder som behdvs enligt ett faststéllt dtgdrdsprogram. Harvid avses behovliga
tillsynsatgérder i form av rad enligt 26 kap 1 § miljobalken och foreldgganden eller
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forbud enligt 26 kap 2 § miljobalken. Sddana rad, foreligganden och forbud ska provas
med tilldmpning av hdnsynsreglerna i 2 kap miljobalken (l&nsstyrelsen har i beslutet av
misstag skrivit PBL).

Miljékvalitetsnormer for kvdvedioxid

Nér det géller miljokvalitetsnormer for kvévedioxid anser lénsstyrelsen att nimnden,
genom forvaltningens forslag enligt punkten 3 i tjansteutldtandet, har tagit stillning till
vilka krav pa forsiktighetsmatt som kan stéllas gentemot verksamhetsutdvaren. Namndens
uppmaning till Stockholms stad genom trafik- och renhallningsndmnden att inom sex
manader vidta dtgirder for att begrdnsa genomfartstrafiken med tunga fordon pa
Hornsgatan till endast bussar i linjetrafik far enligt 14nsstyrelsens mening anses utgora rad
enligt 26 kap 1 § och 2 kap 3 § miljobalken om vilka &tgédrder som verksamhetsutovaren
bor vidta. Lansstyrelsen framhaller dock att vid beslut om sédana atgérder bor hinsyn tas
till risken for 6kade miljostorningar vid omkringliggande gator och végar.

Lansstyrelsen konstaterar att det av ndmndens beslut framgér att det i dagsliget inte ar
utrett vilken typ av trafik som stér for kvavedioxidutsldppen samt att en omdirigering av
den tunga trafiken inte dr problemfri utan medfor 6kad trafik- och miljobelastning pa
andra gator och att det dérfor dr nddvéandigt med ytterligare utredningar innan det kan bli
aktuellt att utforma ett foreldggande.

Mot bakgrund av det bristande utredningsunderlaget bedomer lansstyrelsen att det far
anses vara en tillrdcklig atgird frén miljo- och hélsoskyddsndmndens sida att meddela
trafik- och renhallningsndmnden radet att inom sex ménader vidta atgérder for att
begriansa genomfartstrafiken med tunga fordon pa Hornsgatan. For det fall trafik- och
renhallningsndmnden inte vidtar nagra atgirder, kan milj6- och hélsoskyddsndmnden ater
ta upp fragan om eventuella ingripanden med ytterligare rad, foreldgganden eller forbud.
De eventuella utredningar som dé har redovisats kan laggas till grund for ett sddant
ingripande. Lénsstyrelsen ansag dérfor inte att det fanns skl att i denna del &dndra det
overklagade beslutet.

Miljékvalitetsnormer for partiklar (PM10)

Lansstyrelsen konstaterar att miljo- och hélsoskyddsndmnden, i egenskap av
tillsynsmyndighet 6ver den miljofarliga verksamhet som véghallningen utgor, har en
skyldighet att vidta tillsynsétgérder for det fall miljobalkens hénsynsregler inte iakttas.
Enligt lansstyrelsens mening bor det finnas atgirder som kan vidtas for att begriansa halten
partiklar pa Hornsgatan.

Av handlingarna i drendet framgar bl.a. att Vdgverket har gett Statens védg- och
transportforskningsinstitut (VTI) i uppdrag att utreda lampliga dammbindningsmedel och
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metoder for dammbindning. I det fall [ampliga medel och metoder for dammbindning
numera foreligger anser Lansstyrelsen att miljo- och hilsoskyddsndmnden har att som
tillsynsmyndighet overviga om vighallaren eventuellt bor aldggas vidta atgérder for att
iaktta hdnsynsreglerna i 2 kap miljobalken.

Lansstyrelsen beslot att Miljo- och hélsoskyddsndmnden darfor bor ha mojlighet att, som
tillsynsmyndighet 6ver den miljofarliga verksamheten som végtrafiken utgor, meddela de
rad eller foreldgganden om forsiktighetsmétt som behovs for att minska halterna av
partiklar. Med hénsyn hértill upphévde lénsstyrelsen beslutet i denna del och drendet
aterforvisades till namnden for ny handléggning.

Ldnsstyrelsens synpunkter pa ndmndens beslut i 6vrigt

Sasom framgar av det 6verklagade beslutet har nimnden lamnat yrkandet om att vidta
atgérder for att klara atgérdsprogrammet utan atgérd eftersom nidmnden inte ansett sig
vara tillsynsmyndighet dver atgérdsprogrammet.

Lansstyrelsen konstaterade att det inte har meddelats nagot sérskilt tillsynsansvar 6ver 5
kap miljobalken vare sig i 26 kap miljobalken eller i milj6tillsynsforordningen (2011:13).
Lénsstyrelsen delar bedomningen att nmnden inte utdvar tillsyn 6ver atgardsprogrammet
och att atgidrdsprogrammet som sadant darfor inte ensamt kan utgora grund for ingripande
med stod av 26 kap miljobalken.

Sammanfattningsvis har lansstyrelsen, mot bakgrund av vad som anforts i1 beslutet, gjort

bedomningen att ndmndens beslut ska &dndras endast pé sa sitt att det ska upphdvas i den
del som avser partiklar (PM10). Arendet ska i den delen aterforvisas till nimnden for ny

handlaggning.

Overklagandet

Yrkanden
Klagandena yrkar foljande

1. Att mark- och miljodomstolen upphiver lansstyrelsens beslut och dndrar
nimndens beslut pa sa sitt att foreningens yrkande i klagomalet tillgodoses, det
vill sdga att domstolen faststéller stadens skyldighet att genomfora faststillda
atgirdsprogram och skyldigheten att foreldgga verksamhetsutovare att vidta
rimliga och tillrdckliga atgirder for att miljokvalitetsnormerna for kvivedioxid
och PMio ska efterlevas.
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2. I andra hand att mark- och miljddomstolen upphiver lansstyrelsens beslut i de
delar beslutet gatt de klagande emot och i sin helhet upphdver nimndens beslut
och aterforvisar det till nimnden for fornyad handlaggning.

3. Att mark- och miljodomstolen inhdmtar ett forhandsavgorande fran EU-
domstolen i fragan.

Grunder
Som grunder for yrkandena anfor de klagande genom Naturskyddsforeningen
sammanfattningsvis féljande.

Fragan om kvdvedioxid

De klagande, genom Naturskyddsforeningen, ifrdgasétter ldnsstyrelsens beslut att lamna
klagomalet utan atgird i den del som géller kvavedioxid (NO,). Dels menar de klagande
att ett beslut att meddela rad till verksamhetsutdvaren inte kan anses som en tillracklig
atgird, dels anser de klagande att det dr oklart vilket beslut ldnsstyrelsen avser. Daremot
anser de klagande att ett foreldggande om saken till vighéllaren skulle vara ett lampligt
och rimligt medel att minska kvdvedioxidhalterna pa Hornsgatan eftersom den
forhallandevis ldga andelen som utgdrs av tung lastbilstrafik utgdr den enskilt storsta
utslédppskallan till kvivedioxid, ndrmare 21 %.

De klagande anser att det bor paminnas om att kravet pa att begrénsa tung lastbilstrafik
har stdd i det atgardsprogram som Regeringen faststdllde redan 2004 och att
underlatenheten att begrinsa tung trafik kritiserades av Stockholms stads egna revisorer i
en rapport om granskning av stadens arbete med miljokvalitetsnormer 2007.

De klagandes bestdmda uppfattning &r att stadens invandningar inte har saklig grund, utan
endast &r ett forsok att skjuta pa ndodvindiga atgérder. Denna uppfattning grundas pa att
atgdrden redan var aktuell i dtgirdsprogrammet fran 2004, att det fanns fullgod statistik
redan 2006, att miljoforvaltningen i sitt tjdnsteutldtande den 25 mars 2009 med forslag till
svar pa klagomaélet foreslog begransningar, att SLB Analys &terigen under 2010 foreslog
atgirden pa basis av nya métningar och att det inte tagits nagra politiska initiativ om
begrinsning av den tunga trafiken pa Hornsgatan.

Som grund for 6verklagandet vill de klagande dven peka pé att lansstyrelsens provning
var alltfor sndv eftersom den inte omfattade ndimndens beslut att avvisa yrkandet om att
(1) genomfora tilldmpliga delar av atgirdsprogrammet, samt (2) foreldgga vighallaren att
vidta nddvandiga och lampliga atgérder for att sdkerstélla efterlevnaden av normerna.
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Fragan om partiklar (PM10)

De klagande, genom Naturskyddsforeningen, konstaterar att lansstyrelsen har upphévt
miljo- och hilsoskyddsndmndens beslut vad géller partiklar (PM10) och beslutat att
aterforvisa drendet till nimnden for ny handlaggning. Detta innebar att de klagandes
andrahandsyrkande bifallits. De klagande hade dock hellre sett att 1ansstyrelsen bifallit
forstahandsyrkandet, ndmligen att lansstyrelsen faststiller skyldighet for staden att
foreldgga verksamhetsutdvarna att sé snart som mdjligt genomfora atgérdsprogrammet i
tillimpliga delar och vidta nddvindiga och ldmpliga atgérder for att astadkomma
efterlevnad av miljokvalitetsnormerna.

Stadens méngariga misslyckande med att efterleva miljokvalitetsnormerna maste vara till
dnda. De hélsorelaterade problemen &r akuta och darfor maste beslut tas som ger
omedelbara réttsverkningar.

De klagandes synpunkter pa ndmndens beslut i ovrigt

De klagande delar inte lénsstyrelsens syn pa ansvaret for tillsyn 6ver atgardsprogrammet
och dverklagar darfor dven i denna del lansstyrelsens beslut. Det framgar av 5 kap 8 §
miljobalken att kommuner inom sina respektive ansvaromraden ska vidta de atgérder som
behovs enligt ett atgdrdsprogram som faststillts enligt 5 kap 5 § miljobalken. De klagande
menar att ordalydelsen av lagen och forarbetena &r samstdmmiga i att kommuner ska
genomfora dtgirder som faststéllts i dtgdrdsprogram, sé lange de behdvs. Dessa
bestimmelser bor dessutom, i den man nigot tolkningsutrymme &ver huvudtaget kan
sdgas existera betrdffande kommunens genomférandeansvar, ldsas i ljuset av principen
om EU-konform tolkning.

Kompletterande skrivelser fran de klagande genom Naturskyddsféreningen
De klagande har utvecklat sina synpunkter i tvd kompletterande inlagor daterade den 9
december 2011 och den 20 januari 2012.

I den forsta inlagan anfor de klagande sammanfattningsvis att det kan ifrdgaséttas om den
uppmaning miljo- och hélsoskyddsndmnden 1dmnade till trafik- och renhallningsndmnden
att kartldgga den tunga trafiken pd Hornsgatan verkligen ar att anse som ett rad. Det
hinvisas till Naturvardsverkets handbok om operativ tillsyn, av vilken det enligt de
klagande framgar att en tillsynsmyndighet inte bor uppmana, anmana eller anmoda en
verksamhetsutdvare att gora ndgot nir den informerar eller ger rdd. Vidare anfor de
klagande att en tillsynsmyndighet med stod av 26 kap 9 § miljobalken ska meddela de
foreldgganden och forbud som behovs i ett enskilt fall for att miljobalken eller dess
foreskrifter ska efterlevas. Detta ska enligt de klagande inte tolkas som en frivillighet utan
att tillsynsmyndigheten maste tillgripa foreldggande eller forbud om ett sddant beslut ar
nodvéndigt for att né resultat. De klagande anfor vidare aterigen att miljo- och
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hélsoskyddsndmnden har ett tillsynsansvar nér det géiller genomforandet av
atgdrdsprogrammet, vilket framgar av 5 kap 8 § miljobalken som anger att kommuner
inom sitt ansvarsomrade ska vidta de atgirder som behovs enligt atgdrdsprogrammet. De
klagande anser att det synes forutsatts att miljo- och hilsoskyddsndmnden sdsom
tillsynsmyndighet 6ver vighallaren, ska tillse att vighallaren och ddrmed &ven
Stockholms kommun, uppfyller sitt ansvar for genomforandet av atgdrdsprogrammet.

I den senare inlagan anfor de klagande sammanfattningsvis att det inforda
dubbdicksforbudet inte har haft tillrdcklig effekt och att ytterligare atgérder darfor maste
vidtas for att miljokvalitetsnormerna ska kunna foljas. Vidare anser de klagande att det &r
allvarligt att taxibilar meddelas dispens fran dubbdécksforbudet eftersom det riskerar
minska dubbdécksforbudets effekter beténkligt. Det finns dven osédkerhet kring de trad
som planterats lings med Hornsgatan, vilket konstaterats vara en icke effektiv metod for
att minska partikelhalterna eller andra luftféroreningar utan halterna kan till och med
komma att 6ka pé grund av minskad luftomblandning. Det pétalas vidare att EU-
domstolen fallt Sverige till ansvar for fordragsbrott pa grund av de 6verskridna
miljokvalitetsnormerna for partiklar (PM10) i bl.a. Stockholm. Detta understryker enligt
de klagande 4n mer den skyldighet och det behov som finns att vidta ytterligare tgarder
for att minska luftféroreningarna pa Hornsgatan. De klagande framhaller aterigen behovet
av att verksamhetsutovaren foreldggs att vidta nddvéndiga och lampliga atgérder for att
sdkerstilla att miljokvalitetsnormerna inte langre dverskrids pa Hornsgatan samt forelaggs
att genomfora de atgirder som anges i dtgirdsprogrammet.

Luften p4 Hornsgatan

Kvivedioxid (NO,)

Utsldppen av NO, i staden kommer framst fran vigtrafiken. De senaste 20 aren har
halterna av NO, minskat pa Hornsgatan '. I gatunivé ar minskningen ca 10 % pé norra
sidan (Hornsgatan 108) och ca 25 % p4 sddra sidan (Hornsgatan 85). Minskningen
forklaras av minskad trafik p.g.a. Sodra ldnken och inforandet av tringselskatten samt
infasning av renare fordon. Dubbdicksforbudet har lett till mindre trafik pa vintern (ca 25
% minskning av fordonsméngderna under vinterddckssdasongen och ca 15 % p4 arsbasis).
Antalet dieselfordon har dkat kraftigt de senaste aren, vilket har hallit tillbaka
forbattringen av luftkvaliteten pd Hornsgatan. Miljokvalitetsnormen dverskrids
fortfarande pa Hornsgatan 108. P4 Hornsgatan 85 foljdes normen for &rsmedelvirde under
2007-2010. Hittills 1 &r (28 mars 2012) har dygnsnormen dverskridits 17 dygn pa
Hornsgatan, normen tillater 6verskridanden 7 dygn per ar.

" Luften i Stockholm. Arsrapport 2010, SLB-rapport 1:2011

SID 8 (15)



TJANSTEUTLATANDE
DNR 2008-577

For att ta reda pa vilka fordon som orsakar utsldppen pa Hornsgatan lit trafikkontoret,
under hosten 2009, registrera alla fordons registreringsnummer pad Hornsgatan med hjalp
av kameror uppsatta pé fyra olika stillen. SLB-analys, som &r en enhet inom
miljoforvaltningen, analyserade pé uppdrag av trafikkontoret resultatet av dessa
trafikregistreringar och presenterade dessa i en rapport i december 2010°. Rapporten visar
bl.a. att:

e tunga fordon (>3,5 ton) star for drygt 3 % av trafiken och ca 40 % av NOx-
utsldppen pa Hornsgatan.

e dieseldrivna fordon star for ca 60 %, av de totala utsldppen av kvaveoxider
trots att de bara utgdr 30 % av den totala trafikméngden pa Hornsgatan.

e Bensindrivna fordon utgor drygt hélften av trafikméngden (53 %) och star for
ca 23 % av de totala utsldppen. Utslappen kommer framst (70 %) frén édldre
fordon; pre-euroklass och euroklass 1 (dldre &n 1997 &rs modell), vilka utgor
ca 20 % av trafiken.

Rapporten visar ocksa att for att klara miljokvalitetsnormen for kvévedioxid pa
Hornsgatan maste dygnsmedelvirdet for NO, minska med ca 30 %, frdn ca 85 pg/m’ till
under normvirdet 60 pg/m’. Detta innebir att utslippen av kviveoxider, NOx, méste
minska med ca 60 %. I rapporten redovisar SLB-analys berdkningar av vilken effekt ett
forbud mot tung trafik och nya miljozoner for personbilar skulle ha pa NO,-halten:

o Ett genomfartsforbud for tunga fordon (exklusive SL-bussar) skulle
reducera halterna med ca 10 %, vilket i sig inte skulle vara tillrackligt for att
klara gransvérdena for NO,.

e Enmiljézon klass 2 (enligt Transportstyrelsens forslag om reglering av latta
fordon)® med forbud for dldre personbilar, litta lastbilar och litta bussar
skulle minska NO,- halterna med knappt 10 %, vilket inte heller skulle vara
tillrackligt for att klara gransvardena for NO,.

e Enndgot strdngare miljozon klass 3 skulle inte bidra speciellt mycket mer
an miljozon klass 2 pa grund av att vildigt f fordon skulle tillkomma
utover de som innefattas i miljozon klass 2

e Bade genomfartsforbud for tunga fordon och en utékad milj6zon klass 2
eller 3 for hela innerstaden, skulle betyda att NO,-halterna minskar
tillrackligt for att uppfylla kraven enligt EU-direktivet och chanserna dkar

? Utsliapp och halter av kviveoxider och kvivedioxid pa Hornsgatan — analys av trafikmétningar
under hosten 2009, SLB-rapport 7:2010.

3 Analys av mojligheten for kommuner att inféra miljozoner for olika typer av fordon.
Redovisning av regeringsuppdrag. Transportstyrelsen. P. Ohgren, S. Térnquist. 2010-05-12.

SID 9 (15)



TJANSTEUTLATANDE
DNR 2008-577

for att de stringare svenska miljokvalitetsnormerna uppfylls. (Direktivet
omfattar inte normvérde for dygn som &r svérast att na.)

Slutligen konstaterar SLB-analys att den stéindigt pagaende fordndringen av
fordonsparken i Stockholm har stor betydelse for hur utslippen kommer att utvecklas i
framtiden. Antalet nya miljobilar och nya dieseldrivna personbilar och létta lastbilar okar.
Nackdelen med nya dieselbilar &r att de har hdgre NOy-utslapp dn motsvarande
bensinbilar. De har dessutom en hogre direktemission av NO,, vilket innebér att de 1
praktiken star for en dnnu storre belastning dn 6vriga fordon.

Partiklar (PM10)

Partiklar (PM10) bestér frimst av mycket sma slitagepartiklar som bildas vid slitage av
vigbanorna, men dven fran bromsar och déck'. PM10 bestar ocksé av lokala
avgaspartiklar samt intransport av partiklar frén utsldpp i andra ldnder. Sedan borjan av
2000-talet har halten partiklar (PM10) minskat med 30 % pa Hornsgatan. Aven om
miljokvalitetsnormens arsmedelvirde for PM10 f6ljdes under 2011 sé dverskreds
dygnsnormen for PM10 under 58 dygn, mot tillatna 35 dygn. Under 2012 har
dygnsnormen hittills (2012-03-28) dverskridits 16 dygn.

Férvaltningens synpunkter

Miljo- och hiillsoskyddsnimndens tillsynsansvar

Milj6- och hélsoskyddsndgmnden har numera — efter dndringarna i miljobalken den 1 sep
2010 tillsynsansvar over ett faststéllt atgdrdsprogram i den meningen att nimnden ska
ansvara for att vidta nodvéndiga atgarder for att atgdrdsprogrammet efterkommes.

Miljokvalitetsnormerna for luft &r sa kallade grinsvérdesnormer enligt Skap 2 §p 1
miljobalken. Det innebér att 2 kap 7 § 3 st ar tillimpligt och att undantag bara under vissa
omsténdigheter kan vidtas. Forvaltningen anser emellertid att denna bestimmelse ocksa
skall tillimpas motsatsvis. Det innebér att nimnden inte kan foreldgga en
verksamhetsutdvare att vidta atgirder som riskerar att férsdmra forhillandena inom andra
omréden i storre utstrickning &n de forbattrar inom det omrade dér en miljokvalitetsnorm
inte foljs.

Som framgar av Lansstyrelsens remitterade forslag till nytt atgérdsprogram for
miljokvalitetsnormer for luft avseende NO, och PM10 foreligger en betydande osédkerhet
om vilka effekter olika atgérder kan ténkas ha. Lansstyrelsen har darfor foreslagit
omfattande utredningar av trafikférhallanden m.m. innan nya atgérder beslutas.
Forvaltningen instimmer med Lénsstyrelsen i detta avseende. Det &r osékerheter som
under flera ar har patalats av savil nimnden som staden, men det har inte varit mojligt att
erhalla finansiering for att dessa oklarheter ska kunna undanr6jas. Dessa osdkerheter
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giller flera av de atgdrder som foreskrivs i nu géllande atgérdsprogram. Det foreligger
ocksé betydande svérigheter att leda om trafik frdn Hornsgatan till andra gator.
Framkomligheten pa Soder Mélarstrand ar starkt begriansad p g a byggnationen av
Citybanan och &vriga alternativa gator till Hornsgatan &r inte lampade for tung trafik.

Det foreligger dérfor hinder for nimnden att forelédgga trafikkontoret om atgérder som tas
upp 1 det nu gillande atgirdsprogrammet. Det skulle i sa fall rora sig om att helt forbjuda
viss typ av trafik inte bara pa Hornsgatan utan i praktiken i hela innerstaden, ndgot som
inte omfattas av atgdrdsprogrammet. Eftersom ett dtgardsprogram skall vara vigledande
for ndmndens tillsynsbeslut rérande ett atgdrdsprogram har det ocksé funnits anledning att
avvakta det nya atgdrdsprogram som nu &r under framtagande.

Av 5 kap 3 § miljobalken foljer att myndigheter och kommuner ska ansvara for att
miljokvalitetsnormer foljs. Enligt 5 kap 8 § ska myndigheter och kommuner inom sina
ansvarsomraden vidta de atgirder som behovs enligt ett atgérdsprogram som faststillts
med stod av 5 §. Detta innebér att milj6- och hélsoskyddsndmnden inom sitt tillsynsarbete
ska arbeta for att normerna f6ljs och ska vidta de atgérder som ankommer pa nimnden
enligt ett faststillt tgardsprogram.

Konkret betyder detta att nimnden inom sin tillsynsverksamhet ska sékerstilla att
normerna foljs. Detta sker bland annat genom att nimnden i foreldgganden riktar krav pa
verksamhetsutdvare att utfora utredningar och atgérder, m.m. Vid kravstillande tillimpas
de allminna hansynsreglerna i 2 kap 2-5 §§ samt platsvalsbestimmelsen i 2 kap 6 §
miljobalken. I 2 kap 7 § forsta stycket anges att kraven i 2-6 forsta stycket §§ géller i den
utstriackning det inte kan anses orimligt att uppfylla dem. Vid denna beddmning ska
sdrskild hénsyn tas till nyttan av skyddsétgirder och andra forsiktighetsmétt jamfort med
kostnaderna for sidana dtgirder. Av andra stycket i samma bestimmelse framgar att trots
forsta stycket ska de krav stillas som behdvs for att folja en miljokvalitetsnorm som avses
i 5 kap 2 § forsta stycket 1 (sa kallad gransviardesnorm). Om det finns ett atgérdsprogram
som har faststillts for att f6lja normen, ska det vara vigledande for bedomningen av
behovet.

Néamnden utdvar tillsyn 6ver vighallningen eftersom det utgdr en miljéfarlig verksamhet
med péverkan pa bade ménniskors hélsa och miljon. Trafik- och renhéllningsndmnden &r
véghallare och ddrmed ansvarig verksamhetsutdvare enligt miljobalken.

Sasom lénsstyrelsen konstaterat i sitt beslut innehéller tgérdsprogrammet fran 2004 flera
atgirder som ndmnden i egenskap av tillsynsmyndighet enligt miljobalken inte har
befogenhet att utdva tillsyn dver, t.ex. att meddela information, bedriva parkeringspolitik
och 6ka kunskaperna om t.ex. effekterna av halkbekdmpning med tvittad stenkross.
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Med anledning av de klagandes synpunkter pd ndmndens tillsyn, frimst det faktum att
ndmnden uppmanat och inte forelagt trafik- och renhéllningsnimnden att utfora
utredningar och étgérder, vill nimnden framhélla att foreligganden och forbud utgor
sanktioner som inte ska tillgripas om det inte d4r nédvéndigt. Det dr en normal
handlaggningsrutin att ndmnden i forsta hand utféardar en uppmaning och foérst om
verksamhetsutdvaren inte hérsammar den finns det skél att ga vidare med ett
sanktionsbeslut.

Fragan om kvivedioxid (NO;)

Nér det géller nimndens beslut (2009-04-16, § 21) har dér anforts att det behover utredas
vilken typ av tung trafik som star for kvévedioxidutslappen pad Hornsgatan samt att en
omdirigering av den tunga trafiken inte r problemfti, utan medfor 6kad trafik- och
miljobelastning pa andra gator. Trafikkontoret hade da for avsikt att genomfora
trafikmétningar och av det skélet ansdg ndmnden att det var motiverat att avvakta
resultatet fran dessa innan det kan fattas beslut om ldmpliga atgérder for Hornsgatan.
Trafikmétningar genomfordes av trafikkontoret under hosten 2009. SLB-analys
analyserade métningarna tillsammans med uppgifter om fordonen frén vagtrafikregistret
och emissionsfaktorer och presenterade resultaten av i en rapport* i december 2010.
Rapporten visade att for att klara miljokvalitetsnormen for kviavedioxid p4 Hornsgatan
maste man bade forbjuda den tunga trafiken och inféra miljozon for latta fordon.

Att fran tillsynsmyndighetens sida kréva att trafik- och renhéllningsndmnden inréttar en
miljozon for latta fordon &r inte rimligt eftersom trafik- och renhéllningsndmnden saknar
legala befogenheter for en saddan atgird. For att detta ska bli mgjligt for kommunen att
infora detta, krdvs att regeringen dndrar miljézonsbegreppet sé att kommuner far
mojlighet att reglera létta fordon (<3,5 ton) som inte uppfyller vissa emissionskrav.

I tgdrdsprogrammet 2004 fanns andra atgérder for att minska halten kvévedioxid i
staden, till exempel revidering av miljokrav vid upphandling av tunga transporter, hojd
avgift for boendeparkering och dkad framkomlighet for bussar. Miljoforvaltningen
konstaterar att trafikkontoret har genomfort dessa dtgarder.

Lansstyrelsen i Stockholms 14n har utarbetat ett forslag till nytt atgdrdsprogram for att
miljokvalitetsnormerna for luft ska f6ljas i Stockholms lén, vilket for ndrvarande ar pa

* 1. Utslapp och halter av kviveoxider och kvivedioxid pa Hornsgatan — analys av trafikmétningar
under hosten 2009. SLB-rapport 7:2010.
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remiss. Atgirdsprogrammet ska faststéllas och borja gilla den 30 juni 2012. De atgirder
som Lénsstyrelsen foreslar som kan fa mest effekt pa kvévedioxid &r dndring av
trangselskatten (hdjning eller differentiering utifrén fordonstyp) samt inférande av
miljozon for latta fordon (forbud mot de fordon som slépper ut mest). Om dessa &tgarder
genomfors skulle det totala trafikarbetet och antalet fordon som star for de storsta
utsldppen minska, vilket skulle ha en positiv paverkan pa luftkvaliteten. Bdde dndring av
trangselskatten och inférande av miljozon for litta fordon kriaver dock
forfattningséndringar. For att miljokvalitetsnormen for partiklar (PM10) ska f6ljas
foreslar Lansstyrelsen bland annat minskad dubbdécksanvéndning och dammbindning.

Milj6- och hélsoskyddsndmnden anser att det &r rimligt att avvakta det nya
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atgdrdsprogrammet, som blir viagledande for milj6- och hélsoskyddsnamndens tillsyn 6ver

vaghallaren trafikkontoret.

Fragan om partiklar (PM10)

Den mest effektiva dtgarden for att minska PM10 &r att minska andelen dubbdéick
eftersom dubbdécken &r den storsta kéllan till PM10 i staden. Nér milj6- och
hilsoskyddsndmnden tog beslut i detta drende 2009 hade inte kommunen rédighet att
infora dubbdicksforbud, varfor nimnden da beslutade att 1dimna klagomalet vad gillde
PM10 utan atgird. I oktober 2009 beslutade regeringen att ge kommuner mojlighet att
forbjuda dubbdéck pé gata eller del av gata. Trafikkontoret inférde dubbdicksforbud pa
Hornsgatan fran och med den 1 januari 2010. Sedan forbudet infordes har andelen bilar
med dubbdéck som kor pa Hornsgatan minskat fran ca 65-70 % till ca 30 % 2012. Om
forbudet inte overtrdddes skulle dygnsnormen for PM10 troligen klaras.
Overvakningen av att forbudet efterlevs ér en fraga for polisen och inte for miljo- och
hilsoskyddsndmnden. Staten har ocksd motverkat dubbdécksforbudet genom att
transportstyrelsen meddelat dispens fran forbudet for taxibilar. Dispensen har troligen

bidragit till att dubbdécksanviandningen bland taxibilar som trafikerar Hornsgatan har 6kat

fran ca 19 % ar 2010 till ca 26 % ar 2012 (ca 11 % av trafiken pa Hornsgatan utgdrs av
taxibilar).

Det ar uppenbart att miljo- och hélsoskyddsndmnden saknar mdjlighet att ingripa mot den
typen av myndighetsbeslut. Namnden kan vidta atgiarder mot den som bedriver miljéfarlig

verksamhet inom Stockholms kommun. Transportstyrelsens verksamhet som
overprovande myndighet torde inte falla inom den legala definitionen hérfor.

I juni 2011 inférde regeringen en dndring i trafikforordningen, som gav kommuner

mojlighet att infora forbud mot dubbdéck pa alla kommunala gator inom ett omrade. I juli
2011 kom lénsstyrelsens beslut att aterforvisa Naturskyddsforeningens klagomal i den del

som géllde partiklar (PM10). Med anledning av &dndringen i trafikforordningen och
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lansstyrelsens beslut, beslutade miljo- och hilsoskyddsndmnden vid sammantride 2011-
08-18, § 33, att uppmana trafik- och renhéllningsndmnden att (p 1) meddela sadana lokala
trafikforeskrifter som avses i 10 kap 2 § fjarde stycket trafikférordningen (1998:1276) i
den utstrackning som kravs for att miljokvalitetsnormer med avseende pad PM 10 ska f6ljas
langs de vigar dér trafik- och renhéllningsndmnden ar véghallare. Ndamnden uppmanade
aven trafik- och renhallningsndmnden att (p 2), i avvaktan pa att atgérderna enligt p 1 nétt
fullgod effekt, bor kompletterande atgérder vidtas for att sé langt det dr mdjligt sékerstilla
att fortsatta dverskridanden av miljokvalitetsnormer fér PM10 inte sker langs de végar dér
trafik- och renhallningsndmnden &r vdghallare. Dessa atgirder bor paborjas senast den 30
oktober 2011 (p 3). Miljo- och hilsoskyddsndmnden har dnnu inte erhallit ndgot skriftligt
svar pa denna uppmaning.

Den 25 augusti 2011 gav trafik- och renhallningsndmnden i uppdrag till trafikkontoret att
ta fram forslag om utformning av miljézon fér dubbdéck for att komma till ratta med
Overskridanden av miljokvalitetsnormen for PM10 i Stockholms stad . I november 2011
beslutade trafik- och renhallningsndmnden att ge trafikkontoret att infor vintersdsongen
2012/2013 komma med forslag till dubbdicksforbud pa ytterligare ndgon eller nagra
innerstadsgator samt att fortsétta utreda inforandet av omradesforbud.

Trafikkontoret genomfér dammbindning och stidning under varen 2012 pa Hornsgatan
och Sveaviigen. Tidigare forsok med dammbindning har gett positiva resultat. Arets
atgirder dir dammbindning kombineras med stidning 4r 4nnu inte utvirderade, men
halterna av PM10 pa Hornsgatan ar lagre 4n tidigare.

Niér det géller tradplantering som atgérd for att minska partiklar och andra
luftfoéroreningar ar det inte en atgérd som miljo- och hilsoskyddsnimnden foreslagit, utan
snarare papekat att luftomblandningen kan forsdmras och ddrmed kan partikelhalterna 6ka
(Milj6- och hilsoskyddsndmndens beslut 2010-03-09, § 17).

Angéende att EU-domstolen fillt Sverige till ansvar for fordragsbrott pa grund av de
Overskridna miljokvalitetsnormerna for partiklar (PM10) i bl.a. Stockholm &r det Sverige
som nation som fallts och forvaltningen anser att Stockholms stad vidtagit de nu mojliga
atgdrderna for att minska halterna av PM10 pa Hornsgatan.

De atgérder som ar mest effektiva for att minska halten partiklar (PM10), d.v.s.
dubbdicksforbud och dammbindning, har miljé- och hélsoskyddsndmnden redan stallt
krav pa trafik- och renhallningsnimnden att genomfora. Atgirderna skulle dock bli mer
verkningsfulla och miljokvalitetsnormerna for partiklar (PM10) skulle sannolikt foljas om
polisen intensifierar 6vervakningen av efterlevnaden av forbudet och om staten inte ger
dispenser till taxibilar.
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Milj6- och hélsoskyddsndmnden anser mot bakgrund av vad som anforts ovan att yrkande
1 och 2 i 6verklagandet ska avslés. Vad géller yrkande 3, om att mark- och
miljodomstolen inhdmtar forhandsavgorande fran EU-domstolen i frdgan, har
forvaltningen inga synpunkter.

De klagande, genom Naturskyddsforeningen, har i sitt dverklagande ldmnat en rad
synpunkter som miljo- och hilsoskyddsndmnden i detta yttrande valt att inte kommentera
eftersom de inte &r av relevans for drendet. Detta betyder dock inte att nimnden
instimmer i pastdendena.

Slut

Bilagor

1. Naturskyddsforeningens 6verklagande av lénsstyrelsens beslut den 30 juni 2011
2. Lansstyrelsens beslut den 30 juni 2011

3. Milj6- och héilsoskyddsndmndens beslut 2009-04-16, § 21

SID 15 (15)



