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Remiss fran Kommunstyrelsen, rotel lll (dnr 303-2122/2007)

Forslag till beslut

1. Tillstyrka forslagen till reglering av GMO-skador i huvudsak under férutséttning
att utredarna fér ett tilliggsuppdrag att utreda mojligheten att ldgga storre ansvar
pa tillverkaren i forhéllande till anvandaren

2. Tillstyrka forslaget att nuvarande forsékringslosningen for miljéskador och
sanering ersétts av den s.k. myndighetsldsningen dér ersittningsreglerna
administreras av en statlig myndighet

3. Kategoriskt avstyrka forslaget i den s.k. myndighetsldsningen, att kommunerna
ska ha ansvaret for uppborden i den nya erséttningsférordningen

4. Justera beslutet omedelbart.

Gunnar Soderholm Gustaf Landahl

Sammanfatining

Miljéansvarsutredningen har utrett tvd omraden: 1) avhjidlpandeansvar vid GMO-skador
pa den biologiska mangfalden och 2) behov av fordndringar i miljoskadeforsékringen och
saneringsforsékringen i1 33 kap. miljobalken.

Utredningen foreslar ett fortydligande av den allménna avhjélpandereglen i 2 kap. 8§
miljobalken och en skyldighet for verksamhetsutovare att i vissa fall betala
miljovérdesersittning till det allménna vid skador orsakade av genetiskt modifierade
organismer. Forvaltningen tillstyrker i huvudsak forslagen i delbetdnkandet.
Grundldggande kritik &r dock att tonvikten borde flyttas fran anvéndarnas ansvar vid
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utsldpp av GMO, till tillverkarnas ansvar. Sverige bor driva en mycket restriktiv héllning
till GMO inom EU.

Slutbetdnkandet redovisar ocksa en 6versyn av miljoskadeforsidkringen och
saneringsforsikringen i 33 kap. miljobalken. Andringar i ersittningsreglerna foreslis men
framforallt foreslas att dessa inte langre administreras i ett forsdkringssystem utan av en
statlig myndighet. Utredningen vill dock att kommunerna ska fungera som uppbordsorgan
at denna statliga myndighet. Forvaltningen anser liksom utredarna att forsékringssystemet
i dess nuvarande form bor avvecklas och erséttas av den s.k. myndighetslosningen dér
ersittningsreglerna administreras av en statlig myndighet. Forvaltningen avstyrker dock
kategoriskt 4 § i forslaget till erséttningsforordning vilket skulle lagga ett
uppbordsansvaret pd kommunerna. Den forsékringslosning som idag géller har medfort
att tillsynsmyndigheterna — kostnadsfritt for forsékringsforetaget — ska fungera som
indrivningsorgan for forsumliga premiebetalare. Férvaltningen reagerar darfor starkt pa
att en liknande ordning foreslas gilla dven i det foreslag som foresprakas av utredarna.

Bakgrund

ARENDET

Stockholms stad har fétt rubricerat delbetdnkande pa remiss till den 1 oktober 2007.
Stockholms milj6- och hélsoskyddsndmnd har till den 21 augusti 2007 fatt tid for
yttrande. Pa begdran har remisstiden forlangts till 29 augusti. Hela delbetédnkandet finns
att l4sa pd www.regeringen.se/publikationer sok pa SOU 2007:21.

Regeringen har 18 november 2004 gett Miljéansvarsutredningen, i uppdrag att utreda hur
Europaparlamentets och radets direktiv 2004/34/EG, miljoansvarsdirektivet, kan
genomforas 1 svensk ritt och gora en dversyn av miljoskadeforsékringen och
saneringsforsdkringen. Delbetdnkandet ”Ett utvidgat miljéansvar (SOU 2006:39)” har
tidigare redovisats. I foreliggande slutbetidnkande redovisas de aterstaende delarna av
utredningsuppdraget som handlar om avhjélpande &tgérder och skadestdnd vid GMO-
skador pé den biologiska mangfalden samt en versyn av miljoskade- och
saneringsforsidkringen.

Milj6- och hélsoskyddsndmnden hade forra éaret det forsta delbetéinkandet pa remiss.
(Remissen togs som en forvaltningsremiss. Arende 2006-006372-217 ) Forvaltningen
avstyrkte da forslaget att implementera EG:s miljéansvarsdirektiv 2004/35/EG i
miljobalken pa det sétt som foreslagits. Forvaltningen anség att direktivet istéllet borde
implementeras i lagen (2003:778) om skydd mot olyckor eller i den s.k.
Sevesolagstiftningen lagen (1999:381) om atgirder for att forebygga och begransa
foljderna av allvarliga kemikalieolyckor eftersom miljobalken inte &r en lagstiftning
avsedd for katastrofsituationer. Forvaltningen anser fortfarande att implementeringen av
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direktivet borde 10sas pa ett annat sédtt men fokuserar inte pa aspekterna kring svensk
rittssystematik i detta yttrande.

Forvaltningen har i sitt svar fokuserat pd avsnitten om avhjilpande av skador pa den
biologiska méngfalden, miljovérdesersittning samt édndring i miljoskade- och
saneringsforsdkringen. Avsnitten om skadestédnd i 32 kap. miljobalken har inte ndrmare
behandlats.

Forvaltningens jurist, Martin E:son Lindman, har deltagit i beredningen av drendet.

UTREDNINGENS GENOMGANG AV LAGSTIFTNINGEN

Enligt gentekniklagstiftningen géller i dag ett stringt ansvar i Sverige och EU vid
innesluten anvidndning, avsiktlig utsittning och utsldppande pa marknaden av genetiskt
modifierade organismer. Det finns ocksa metoder — sdsom mutagenes eller cellfusion —
som 1 och for sig innebdr att det ér frdga om en genetiskt modifierad organism men som
ir undantagna fran lagstiftningen om genetiskt modifierade organismer. (Mutagenes &r en
teknik ddr man med hjélp av kemikalier eller stralning framkallar mutationer med avsikt
att skapa nya och utsldcka oonskade egenskaper.) Bestimmelserna vander sig till
tillverkare och andra som sysslar med dessa verksamheter. En anskan om
marknadsgodkénnande ska bl.a. innehélla omfattande uppgifter om den genetiskt
modifierade organismen, en bedomning av risker for ménniskors hilsa och miljon samt
forslag till 6vervakning efter det att produkten sléppts ut pd marknaden. Reglerna syftar
till att forhindra att skador uppkommer. Nér en genetiskt modifierad art en gang slappts ut
pa marknaden géller inga sérskilda forsiktighetsregler for den enskilde anvéndaren. Det ér
dock anvéndaren som fér bira avhjélpandeansvaret enligt 2 kap. 8 § och 10 kap.
miljobalken om en sddan skada uppkommer. Anviandningen av genetiskt modifierade
organismer i Sverige regleras framforallt i miljobalkens 13 kap. Andra bestimmelser i
miljobalken som har betydelse for anvindningen av genetiskt modifierade organismer &r
t.ex. de allménna héansynsreglerna i 2 kap.

I en rapport frén Riksrevisionen patalas vissa brister i det statliga arbetet med genetiskt
modifierade organismer som innebdr att risker inte hanteras pa ett tillfredsstéllande sétt.
Bland annat anser Riksrevisionen att myndigheternas riskbedomningar och avvégningar
vid utveckling och anvdndning av genetiskt modifierade organismer inte ar si bred och
ingdende som miljobalken kréver, bl.a. enligt hdnsynsreglerna i 2 kap.

Pa sidan 111 understryker utredarna att en anvindare som blivit skadestandskyldig eller
ansvarig for efterbehandling har mycket smé mojligheter att fa erséttning av tillverkaren
av det preparat som orsakat skadan. Utredarna séger att tillverkaren skulle kunna jamforas
med en verksamhetsutovare enligt 10 kap. och 32 kap. miljobalken. Ett alternativ kunde
vara att infora sérskilda ansvarsregler i de regler som idag géller for tillverkaren.
Utredarna konstaterar dock att det ligger utanfor utredningsuppdraget att foresla
dndringar av det slaget.
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SKYLDIGHET ATT AVHJALPA SKADOR PA DEN BIOLOGISKA
MANGFALDEN

Miljéansvarsutredningen konstaterar att lagen hittills 6ver huvud taget inte innehaller en
bestimning av vad som skall betraktas som en skada pa den biologiska méngfalden eller
nér en sadan skada anses orsakad av genetiskt modifierade organismer. Dérfor dr det svért
att tillimpa den allméinna avhjilpanderegeln i 2 kap. 8 § miljobalken.

Utredarna skriver att réittsliget kommer att bli klarare genom inférandet av
miljoansvarsdirektivet avhjdlpanderegler i svensk rétt enligt utredarnas forslag.
Avhjilpandeansvaret ska d& gilla om miljéskadan anses allvarlig och definitioner anges i
lagstiftningen. I foreliggande betéinkande dar sirskilt GMO-skador analyserats foreslas att
det allménna avhjilpandeansvaret 2 kap. 8 § fortydligas att uttryckligen gélla skador pa
den biologiska méngfalden av arter och naturliga livsmiljéer som orsakats av genetiskt
modifierade organismer eller pd ndgot annat sitt, &ven om skadorna inte omfattas av det
avhjélpandeansvar for allvarliga miljéskador som inférs med anledning av
miljéansvarsdirektivet. Utredarna menar att tillsynsmyndigheten ddrmed med stod av
denna bestimmelse kan utfarda atgérdsforelagganden som i det enskilda fallet behovs for
ett skéligt avhjélpande av en uppkommen skada pa den biologiska méngfalden.
Avhjilpandeansvaret dr da inte begrénsat till skador som enligt lagstiftningens definition
betraktas som allvarliga miljéskador.

MILJOVARDESERSATTNING

Ekologiska skador orsakade av genetiskt modifierade organismer &r i praktiken svara att
upptécka och avhjilpa, sdrskilt ndr de uppticks for sent. Avhjdlpandeansvaret enligt 2
kap. 8 § kan dérfor ofta inte utkrévas enligt utredarna. Man maste dérfor radkna med att de
ekologiska skadorna inte kan avhjilpas eller annars atgdrdas pa nagot meningsfullt sitt.
Istéllet har miljoansvarsutredningen foreslagit att den ansvarige skall vara skyldig att
betala ett slags ideellt miljoskadestand till det allmdnna — en miljovérdesersittning — som
skalig ersattning for de miljovéarden som gatt forlorade. Tillsynsmyndigheten,
lansstyrelsen, ska som forsta instans utkréva ersittningen. Skadan ska vara allvarlig och
ha orsakats av uppsét eller genom vérdsloshet. Inkomna medel foreslas forbehallas for
naturvardsatgirder i det allménnas regi.

MILIOSKADEFORSAKRING OCH SANERINGSFORSAKRING

Utover betdankandet om GMO-skador 1 naturen har utredarna sett 6ver bestimmelserna
om miljoskade- och saneringsforsakringen.

Enligt reglerna i 33 kap. miljobalken ska det finnas miljoskade- och saneringsforsikring
med villkor som har godkénts av regeringen for att ersétta vissa skador och kostnader
hénforliga till miljofarlig verksamhet. Den som utdvar miljofarlig verksamhet som kréaver
tillstand eller anmailan skall bidra till forsdakringarna. Genom miljoskade- och
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saneringsforsékringen ska skadelidande och tillsynsmyndigheten kunna fa ersittning for
saneringskostnader nér ansvarig inte kunnat betala.

Utredarna har analyserat hur forsdkringarna fungerat och funnit att de tillimpas i mycket
liten utstrackning. De har ocksa funnit brister i upphandlingen. Stora summor har kréavts
in av verksamhetsutovare men mycket sma summor har betalats ut. Tillsynsmyndigheter
har framhéllit att det inte varit mddan vért att soka erséttning da forsdkringsvillkoren varit
sddana att ersittning mycket sédllan kunnat betalas ut. Utredarna foreslar utvidgning av
sanerings- och miljoskadeforsakringens ersittningsregler for tillsynsmyndighetens
verkstéllighetskostnader. Olika alternativ vid fordndring av nuvarande system diskuteras,
antingen att fordndra inom nuvarande system eller en s.k. myndighetslosning. Utredarna
forordar det senare. Erséttningsreglerna foreslas administreras av en statlig myndighet
som har erforderlig kompetens istéllet for av ett forsdkringssystem. SGU och
Naturvardsverket foreslas. Skaderegleringen skulle da — under offentlig insyn och med
mojlighet till 6verprovning — kunna skdtas med hogt stillda krav pa rattssékerhet,
fackkunskap, snabbhet och kostnadseffektivitet. Utredarna foreslar att rétten till
forsdkringsersittning enligt reglerna i 33 kap. miljobalken éndras till att i stéllet avse en
motsvarande ritt i vissa fall att utfa en av myndighet beslutad miljoskadeersittning
respektive erséttning for verkstillighetskostnader. Detta ersittningssystem skall
finansieras med avgifter pa precis samma sétt som dagens forsékringar. Skyldigheten for
dem som bedriver miljofarlig verksamhet att genom avgifter bidra till finansieringen av
detta ersittningssystem bor liksom i dag regleras i balken i samma kapitel. Denna
skyldighet kommer — till f6ljd av genomforandet av miljéansvarsdirektivet i 10 kap. —
dven att omfatta verksamheter med genetiskt modifierade organismer.Utredningen vill
dock att kommunerna ska fungera som uppbdrdsorgan &t denna statliga myndighet.
Avgiftsmedlen ska uteslutande komma till anvéndning for de &ndamal for vilket de tagits
ut. Utredningen vill att kommunerna ska fungera som uppbordsorgan at denna statliga
myndighet.

Férvaltningens synpunkter

Utredarna har pa ett mycket belysande sétt beskrivit svarigheten att avhjélpa, ersétta och
kompensera skador pa den biologiska mangfalden. Vad giller GMO-skador kan de ocksa
vara svara att uppticka. Miljoansvarsdirektivet handlar om att med hjilp av olika
juridiska instrument utkrdva ansvar och straffavgifter nir skadan pa den biologiska
mangfalden har uppkommit. Fokus ligger pa anvéndare och tillsynsmyndigheter i
utredningen. Forvaltningens reflektion ar att tonvikten borde flyttas frdn anvéndarnas
ansvar vid utsldpp av GMO, miljofarliga &mnen m.m. till tillverkarnas ansvar.

Forvaltningen uppmarksammar att utredarna konstaterar att det ligger utanfor
utredningsuppdraget att foresld dndringar som skulle ldgga ett stdrre ansvar pa
tillverkarna, (se sidan 111). Forvaltningen foreslar att utredarna fér ett tilliggsuppdrag att
utreda detta.

Forvaltningen menar att det hade varit vardefullt om det intrikata samband som finns
mellan GMO-tillverkarnas skyddsanvisningar och produktansvar samt anvindarnas
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skyddsanvéndningsansvar hade gétt att reglera i skadestdndsméssigt. Erfarenheterna av
kemikaliehanteringen vid Hallandsésen, fran tiden fore miljobalkens inforande, &r ett
exempel som inte bor fa uprepas pa omradet GMO. I det fallet foll ansvaret inte frimst pa
tillverkarna av Rhoca Gil utan anvédndaren (Skanska). Forvaltningen menar att Sverige
med det traditionella synséttet kan komma att sta ”instrumentellt naket” om/nér en
multinationell tillverkare intensivt marknadsfor GMO och kemiska produkter i en
situation dér en stor del av ansvaret vid skada faller pa anvidndarna och tillsynsmyndighet.

Forvaltningen anser dven att Sverige bor driva en mycket restriktiv héllning till GMO
inom EU.

SKYLDIGHET ATT AVHJALPA SKADOR PA DEN BIOLOGISKA
MANGFALDEN

Forvaltningen anser att miljoansvarsutredningens forslag att avhjélpandeansvaret vid
GMO-skador i naturen inte bor begrénsas till fall dar bedomningen ér allvarlig
miljoskada. Forvaltningen anser att miljoansvarsutredningens forslag att fortydliga det
allménna avhjilpandeansvaret (2 kap. 8§ miljobalken) i grunden &r bra. Syftet &r att
tillsynsmyndigheten ska kunna utférda atgiardsforeldgganden nér skador uppstétt pa den
biologiska mangfalden orsakade av genetiskt modifierade organismer och att
avhjilpandeansvar utkrivs dven om skadan inte beddms vara allvarlig miljéskada.

Forvaltningen har tagit del av dels lagforslag i Miljoansvarsutredningens betdnkande — Ett
utvidgat miljoansvar (SOU 2006:39) och dels de lagdndringar som tréder i kraft 1 augusti
2007. Lagindringarna innebér bl.a. att allvarlig miljoskada ar skada pa den_biologiska
mangfalden av arter och naturliga livsmiljéer som skyddas enligt Natura 2000 (7. kap.
27§ forsta stycket 1 eller 2 i miljobalken) samt arter, viloplatser och
fortplantningsomrdden som skyddas enligt av 8 kap. 1§ eller 2§ miljobalken. Man kan
notera att Miljoansvarsutredningens forslag hade en bredare definition, ndmligen ”den
biologiska mangfalden av arter och naturliga livsmiljéer som skyddas enligt miljobalken
eller enligt foreskrifter som har meddelats med stod av balken”.

Skador pé arter (dven rodlistade arter) och naturmiljder i ett naturreservat skyddat enligt 7
kap. miljobalken men som inte dr Natura 2000-omrade, eller har arter som omfattas enligt
8 kap. 1§ eller 2 § miljobalken skulle till exempel ej omfattas av avhjidlpandeansvar om
ansvaret begrinsades till att gélla vid allvarlig miljoskada. Forvaltningen anser att det ska
g4 att utkrdva avhjalpandeansvar nir genetiskt modifierade organismer orsakat skada
dven pa arter och livsmiljoer som ej omfattas av Natura 2000 eller omrdden och arter
skyddade enligt 8 kap. 1§ eller 2§ miljobalken.

Dessutom kan skada pa vanlig natur” orsakad av genetiskt modifierade organismer
givetvis pa sikt skada biologisk méngfald i Natura 2000 omraden eller de andra sérskilt
skyddade arterna och livsmiljoerna.
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MILJIOVARDESERSATTINING

Forvaltningen anser liksom utredarna att det ar svart att upptdcka GMO-skador i naturen
och att man kan ténka sig att sddan skada &r svar att avhjélpa eller kompensera. Av den
anledningen foreslas en form av miljoskadestand, kallad miljovardesersattning.
Forvaltningen tillstyrker forslaget. Det ar vid sidan om miljovérdesersattning viktigt att
ocksa ytterligare skirpa kraven vid utveckling av genetiskt modifierade produkter,
tillstindsgivning da produkter slédpps ut pa marknaden(inklusive sddana som idag inte
omfattas av lagstiftningen), samt anvindning av dessa produkter. Riksrevisionen har som
ndmns i utredningen, funnit att myndigheternas riskbedémningar och avvigningar vid
utveckling och anvidndning av genetiskt modifierade organismer inte &r sa bred och
ingdende som miljobalken kraver, bl.a. enligt hinsynsreglerna i 2 kap.

MILJOSKADEFORSAKRING OCH SANERINGSFORSAKRING

Forvaltningen delar utredningens analys att miljoskade- och saneringsforsékringen
fungerat daligt. Forsékringssystemet i dess nuvarande form bor avvecklas. Inte minst
ogillar forvaltningen det nuvarande systemet att tillsynsmyndigheterna — kostnadsfritt for
forsikringsforetaget — ska fungera som indrivningsorgan for féorsumliga premiebetalare.
Forvaltningen reagerar darfor starkt pé att denna ordning foreslas gélla d&ven i den
foreslagna s.k. myndighetslosningen. Forvaltningen avstyrker darfor ocksé kategoriskt 4
§ forslaget till ersittningsforordning (sidan 39 i utredningen). Beslutsmyndigheten — med
egna befogenheter — dr sjdlvfallet den naturliga uppbordsmyndigheten. Det finns ingen
anledning till att ndstan 300 sma tillsynsavgiftsfinansierade kommunala organ ska
finansiera ett sadant typiskt statligt intresse. Forvaltningen stddjer 1 6vrigt den s.k.
myndighetslosningen dér erséttningsreglerna foreslas administreras av en statlig
myndighet forslagsvis SGU och Naturvardsverket.

Det har varit svart att utifrén utredningen bedéma om forslaget 16ser problemet med att
medel mycket sdllan utbetalats. Det r av stor vikt att det nya systemet byggs upp sé att
utbetalningar verkligen kommer till stind nér skada skett eller forebyggande atgérder
utfors for att avvérja hot om miljoskada.

Slut
BILAGOR

Sammanfattning — Betdnkandet GMO-skador i naturen och Miljébalkens forsdkringar
(SOU 2007:21)
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