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SAMMANFATTNING

Vart uppdrag ar att beskriva de problem i styrningen av mark och miljo som utgérs av ett 06-
verskadligt, motsagelsefullt och komplicerat regelverk i samspel med en sektoriserad forvalt-
ning. Samt att darvid sarskilt forsoka peka pa implikationerna for Ansvarskommitténs utred-
ningsuppdrag. Vart uppdrag har explicit inte innefattat att ge forslag till organisation pa nagon
niva men att forsoka lyfta fram och diskutera implikationer av var analys for organisation,
relationen mellan stat och kommun osv.

Rapporten ar i enlighet med uppdraget utformad som en I6pande diskussion kompletterad
med dels en serie korta presentationer av olika styrmedel (bilaga A 1 — 9) dels en serie kon-
kreta exempel (Bilaga B) dar bada bilagorna bidrar till bade att formulera problem och att
exemplifiera dem.

Den féljande sammanfattningen ar forhallandevis utforlig. Risken finns trots det att kompri-
merade utsagor framstar som alltfor forenklade och darmed onddigt utmanande. Huvudtexten
erbjuder da underbyggnad eller nyansering.

Rapporten har en tydlig slagsida mot utvecklingen inom ”miljoparadigmet”. Den bygger pa
tidigare arbeten dar vi undersokt regelverk och forvaltning av mark- och miljo. Vi oroas av tre
saker:

e Pa kort sikt av att systemen faktiskt framstar som ineffektiva. Miljonyttan av mycket
arbete framstar som alltfor 1ag. For lite uppnas med for mycket insats.

e Pa lang sikt ser vi risk for bakslag for miljévard och planering. Kritiken mot regelverk
och miljopolitik &r i alltfor manga avseenden berattigad. Det innebar att motstandet
mot miljévard och planering véxer med risk for nedmontering i stéllet for reformering
av systemen.

e Att Gversynen av lagstiftning och organisation inte sker samlat for omradet styrning av
mark och miljo. Revisioner gors dessutom i enskild lagstiftning, en i taget, men inte
samlat i regelsystemet.
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En vasentlig poang &r att &ven om det ror sig om tva olika och delvis svarforenliga styrfiloso-
fier sa ar bada var for sig nodvandiga, legitima och funktionella.

Utgangspunkten for “miljoparadigmet” ar ett naturvetenskapligt forhallningssitt till beslut om
miljon. Tanken att det pa vetenskaplig grund gar att avgora vad som &ar "halsosamt”, "vad
naturen tal” ar central. Ett beslut &r gott och legitimt om det vilar pa basta mojliga vetenskap-
liga beddmning. Expertkunskap och central 6verblick dver ett kunskapsomrade ar avgdrande
for "korrekta” beslut. Miljon som en kollektiv nyttighet men ocksa naturens egenvérde utgor
fundamentala utgangspunkter. Bevarande eller aterskapande av "naturliga” och "halsosamma”
tillstand ar grundlaggande. Miljoparadigmet leder till att utgangspunkt bade for reglering och
for administration tas i naturen: “vad naturen tal” men ocksa till forsék att uppratta “naturgiv-

na” regionindelningar.

"Planparadigmets” grund &r att styrning av forandring av mark- och miljo skall vila pa av-
véagningar mellan olika legitima, men inte nddvéndigtvis forenliga intressen. Planeringens
ursprung ar omvandlingen av den byggda miljon och behovet av att vaga enskilda mot all-
manna intressen. Ett beslut ar gott och legitimt om det uppnatts i en process dar intressena fatt
komma till tals och avvagningen ytterst vilar pa en representativ demokratisk férsamlings
beslut. Férandring och ny markanvandning &r grundldggande.

De tva paradigmen kan illustreras som en funktion av tva sarskiljande dimensioner: den geo-
grafiska och administrativa mellan centralt och lokalt samt den dimension som beskriver be-
slutsfattandets grunder i kalkylerade respektive kommunikation. (Figur 1.1 i avsnitt 1.3)

Samspelet mellan dessa grundlaggande skilda angreppssatt ar ingen enkel organisatorisk fraga
eller ett lagtekniskt sporsmal. Dagens separata tekniska Gversyner av respektive lagstiftning
och utveckling av verktyg som atgardsprogram, miljokvalitetsnormer osv. I6ser inte manga av
de fundamentala problemen. Paradigmen innebér till exempel fundamentalt olika forhall-
ningssatt till relationen mellan expertkunskap och politiskt beslutsfattande.

Dessa tva paradigm kan renodlas till positioner som kan beskrivas som avarter. Miljopara-
digmets utgangspunkt i bevarande och en brist pa tydliga kriterier for att styra forandring,
forsiktighetsprincipen och en fokusering pa miljoproblemen som hot kan leda till en generell
nej-sagarposition. Speciellt tydligt blir detta pa lokal niva i kombination med tendenserna till
NIMBY (not in my back yard). Miljokonsekvensbeddmning blir ett verktyg for att hindra
forandring snarare &n for att styra den.

Planparadigmet & andra sidan leder i en extremform till en stark dvertro pa planeringens moj-
ligheter att inte bara forma den fysiska miljon utan ocksa fylla den med socialt och ekono-
miskt innehll.* Genom god planering skall goda resultat automatiskt uppnés; “goda intentio-
ner ger goda resultat”. Former av stadsbyggande forutsatts leda till specifika former av stads-
kultur. Planeringen framstalls som "proaktiv”’ medan konsekvensbeddmning, tillstandsgivning
och tillsyn framstélls som “reaktivt”. Synsattet bortser i stor grad fran att samhéllet/staten i
manga sammanhang inte ar den avgdrande aktdren utan styr med restriktioner; planeringen ar
i stor grad "avstyrande” och inte "tillstyrande”.

! Planeringens motsténdare gér av och till samma sak. Miljonprogrammets arkitektur och byggnadsteknik far
skulden for effekterna av invandring, bristande integration, bidragsberoende, social segregation, ungdomskrimi-
nalitet osv.



Den utveckling som skett inom planering och miljopolitik kan ses som forsok att 6verbrygga
motséttningarna mellan paradigmen. Detta sker i stor grad genom att miljéparadigmet ges en
overordnad roll. Miljomal och miljokvalitetsnormer skall ge mal att styra mot och satta gran-
ser for acceptabel utveckling inom vilka planeringens forandringsverksamhet far verka. En
huvudkonklusion av var analys i de foljande kapitlen ar emellertid att detta 6verbryggande
inte ar framgangsrikt.

En orsak ligger i en syn pa miljoproblem som kan sammanfattas som:
e milj6” som nagot slags enhet snarare an en komplex blandning av foreteelser,
e ett naturligt tillstand utan miljoproblem,
e att malkonflikter inte foreligger mellan olika miljoatgarder,
e att det finns win-win situationer i malkonflikter mellan “milj6” och andra intressen
som medfor att 16sningar i princip alltid finns.

Den fysiska planeringens betydelse for miljovarden begransas av flera faktorer (avsnitt 1.4.2
och 3.2):
e det langa tidsperspektivet pa den fysiska omvandlingen,
e sektorisering och bristande samordning och &verblick hos de viktigaste aktdrerna —
inte minst centrala verk som ar aktorer regionalt och lokalt,
e strategiska besluts taktiska natur,
e oklarhet om tolkningen av 6verordnade mal och nationella intressen till lokala realite-
ter,
e en generell férsvagning av planeringen som strategiskt instrument (se 3.2).

For miljopolitiken och darmed for saval regelverk som administration ar begreppet hallbar
tiska begrepp som “demokrati”, ”jamstélldhet” osv. genom sin allménna karaktar samtidigt
viktiga som konsensuskapande och problematiska nar de skall omséttas i handling. HUT in-
nebér i den form begreppet fick av Brundtlandkommissionen att nuvarande generationer skall
tillgodose sina behov utan att dventyra framtida generationers mojlighet. Detta skall ske ge-
nom en utveckling som samtidigt ar ekologiskt, socialt och ekonomiskt hallbar. Vi illustrerar
olika synsatt pa HUT med en serie figurer fran Brundtlandkommissionens dér hallbarhet defi-
nieras av skarningen mellan de tre till olika varianter dar ndgon aspekt &r éverrodnad. Sam-
manfattningsvis pekar vi pa ett antal egenskaper och egenheter hos HUT:

e Hallbar utveckling &r ett viktigt overordnat, visionart begrepp av politisk karaktar.

e Hallbar utveckling &r i grunden negativt definierat: av att en ohallbar situation kan for-
utsagas och beskrivas foljer inte ett entydigt svar pa hur en hallbar utveckling ser ut.
Det finns flera vagar till hallbarhet.

e Hallbar utveckling &r inte ett entydigt vetenskapligt begrepp som kan Gverlatas at ex-
perter att operationalisera.

e Manga av komponenterna eller indikatorerna pa ekologisk hallbarhet t.ex. i miljomals-
strukturen &r av politisk natur och behdver avvagas, forhandlas eller forankras i dialog
mot social och ekonomisk om man hallbar utveckling skall vara skarningen mellan tre
likvéardiga dimensioner.

e Begreppet ger olika aktorer mojlighet att relativt godtyckligt och efter egna intressen
valja vilka aspekter som betonas.



Tanken att enighet om Gverordnade, men mangtydiga begrepp leder till konsensus om
samhallsproblem och deras I6sningar ar central i hallbarhetsretoriken men har ocksa
genomslag i olika former av programarbete som regional tillvaxt, miljomal osv.

For Ansvarskommittén &r de viktigaste slutsatserna av resonemangen:

Hallbar utveckling maste avvagas och forhandlas i processer, som griper 6ver sektorer
men ocksa gar genom administrativa nivaer fran évernationellt till lokalt, om viktiga
faktorer i ekologisk hallbarhet skall fa genomslag.

Hur relationen mellan regional utveckling och nationella intressen inom miljovard,
hélsa, naturvard, turism och friluftsliv organiseras blir avgérande fér hur hallbarhets-
fragorna hanteras men ocksa mera grundlaggande for hur de konstrueras och definie-
ras.

Organisationsformerna pa regional niva och samspelet mellan politiskt beslutsfattande
och expertorgan och expertkunskap ar avgorande for hur avvagningar mellan hallbar-
hetsdimensionerna i praktiken kommer att goras.

Hallbarhetsbegreppet som sadant ger foga ledning for vilken organisation som &r
funktionell. Snarare &r organisationsformen en funktion av hur maktférdelningen mel-
lan dimensionerna onskas.

betydelse for Ansvarsutredningen.

Ett antal begreppspar diskuteras: distinktionen mellan styrning som &r verkningsfull el-
ler effektiv; fysisk planering och verksamhetsplanering dvs. styrning av rummet och av
funktioner; omvéand bevisbdrda och forsiktighetsprincipen;

Fragor som galler sektorssamordning och samspel mellan nivaer

Bristen pa konkret miljohansyn i regionalt tillvaxtarbete baserat pa en studie av miljo-
bedémning av strukturfondsprojekt. Konklusionen ar att programarbetet innehaller be-
tydande hallbarhetsretorik medan den konkreta miljohansynen vid beslut om projekt-
medel &r franvarande eller illusorisk.

Det havererade svenska systemet for miljébeddémning. Miljébedémning och konse-
kvensanalys kunde vara viktiga verktyg for sektorssamordning och for att skapa kon-
sekvens och konsistens mellan nivaer fran central/statlig till lokal/kommunal. Den ut-
veckling som miljokonsekvensbedémning, MKB och sedermera “strategisk milj0be-
doémning, SMB” fatt i Sverige ar emellertid kontraproduktiv i langa stycken. Nagra av
de punkter vi diskuterar &r: implementeringen av EU-direktiv & minimalistisk och
utan tydlig svensk miljépolitisk vilja; verktygen anvands samtidigt alltfér ambititst
och slappt, rituellt genom ambitionen att allt skall miljébedémas dar internationell
praxis koncentrerar sig pa vasentligheter; ambitionerna hos vissa aktorer att ga langt
utdver att undersoka konsekvenser och alternativ och utveckla redskapen fran besluts-
underlag till att binda beslutsfattaren och avgora vad som ar hallbart; brister i avgrans-
ning och koncentration i miljdbedémningarna.

Betraffande sektorssamordning och samspel mellan nivaer diskuterar vi i kapitel 3 samt mera
i detalj i kapitel 4 och 5 vissa aspekter av:

Hur internationella, nationella och regionala mal och intressen kan fa genomslag i
lokalt beslutsfattande och vagas mot eller sta 6ver lokala intressen. Detta belyser vi i
ett speciellt avsnitt om miljomalen i kapitel 5.



e Hur summan av lokalt beslutsfattande skall samordnas genom gemensamma mal eller
restriktioner till fungerande helheter.

e Hur vetenskaplig kunskap skall samspela med varderingsbaserade politiska beslut.

e Hur lokal och regional utveckling skall harmoniseras med nationella och internationel-
la bevarandeintressen.

Nar det galler avsaknaden av en regional planeringsniva ar det fem sammanhéangande funk-
tioner pa regional niva som framstar som speciellt viktiga nar det géller styrningen av mark
och miljo:

e Samordning av statens olika sektorer i en "lagom” skala dvs. i en balans mellan 6ver-
blick och nérhet.

e Samspelet mellan regional utveckling och styrningen av mark och miljo.

e Forhandlingsarena for olika malkonflikter — inte minst regionalt utvecklingsstdd och
hansyn till miljo.

e Samlad bild av ansprak och intentioner nar det géller mark- och miljo.

o Kunskapsforsorjning for kommunal planering.

Dessa maste klaras av en regional organisation oavsett varifran den har sitt mandat och hur
den administrativt och geografiskt &r utformad. Den produktion av program och strategier
som skall ske inom miljémalsarbetet och som en funktion av gallande och kommande EU-
direktiv gor behovet av en samlad och samordnad regional bild &n storre.

Bade formella och mera allmanna nationella intressen medfor ett behov dels av mekanismer
for att ingripa nar sadana skadas och for kunskapsforsorjning till den kommunala planeringen.
Risken forefaller betydande att vi som resultat av separat utredande far en okoordinerad flora
av instrument och verktyg: riksintressen, dversiktsplaner, atgardsprogram samt en uppsattning
program, strategier osv. med oklar formell status.

Vi kan konstatera att ocksa pa omradet styrning av mark och miljo brister det betraffande kor-
rekt och konsistent information till lagre nivaer och andra aktorer. Bristerna foreligger be-
traffande termer och begrepp; information kan vara motstridig och felaktig; nya fakta tenderar
att dyka upp pa for motstaende intressen ofdrklarligt sétt och systemen har inte alltid formaga
att reagera pa ratt tidpunkt (se exempel B5).

En viktig tyngdpunktsforskjutning i regelverk och férvaltning, inklusive utformningen av EU-
direktiv, ar en forskjutning fran fokus pa enskilda utslapp och begransningar baserade pa det
ekonomiskt och tekniskt mojliga till att ta utgdngspunkt i miljons egenskaper och tolerans.

rektivet & Natura 2000); miljokvalitetsnormer och atgardsprogram.

Betréffande vattendirektivet (se A5) konstateras att maktfordelningen &r 6ppen mellan den
statliga vattenmyndigheten, centrala verk och kommunen nar det géller planering for mark-
och vattenomraden. Riskerna for savél dubbelkommando som bortfall av fragor ar pataglig.
Ocksa vattenplaneringen ar en fraga dar det behovs ett samlat grepp pa den regionala organi-
sationen och utformningen av instrument och verktyg. Fokuseringen pa vatten och en region-
indelning for myndighetsutévning som utgar fran vattnets egenskaper ar exempel pa de "par-
tiella helheter” som uppstar i miljovard och planering: planeringen av marken skiljs fran pla-
neringen av vattnet.



Natura 2000 innebar ett funktionellt synsétt pa samspelet i landskapet som erkanner att freda-
de omraden pa olika satt hanger samman med sitt omgivande landskap (B1-3). Sammanfatt-
ningsvis kan problemen sdgas ligga i:
e Avsaknaden av procedur for utpekande av omraden, men delvis ocksa for prévning av
forandringar.
e  Skyddets niva, vars strikthet har fa motsvarigheter for annat slag av intresse.
e Kunskapsmassiga problem nar det galler mojligheten att rent faktiskt forutse vilka at-
garder som kan skada vilka varden pa vilket avstand, med forlust av rattsakerhet och
likabehandling.

Miljokvalitetsnormer (A2; B12) behandlas ur tva perspektiv. For det forsta problemen som
hanger samman med utformning av kvantitativa normer med starkt styrande karaktar. For det
andra problemet med en 6kande flora av "pseudonormer” eller “normer av malsattningskarak-
tar”. ”Pseudonormer” aventyrar effektiviteten i den normstyrning som kan och bor ske pa
miljoomradet. De maste skapa betydande osékerhet om vad som faktiskt géller. Hur pseudo-
normer hanteras blir ett uppenbart relationsproblem mellan stat och kommun inte minst pa
regional niva.

For atgardsprogram finns flera problem. En uppséttning handlar om formellt bindande pro-
gram. Atgardsprogram kan utvecklas till serier av okoordinerade planer dér olika sektorer och
intressen tar “partiella helhetsgrepp”. En god regional 6verblick och kompetens &r nddvandig.
Men &n viktigare forefaller klarhet i relationen mellan olika aktérer, framst stat och kommun,
vara. Atgardsprogrammens formella status ar for narvarande oklar eftersom tva olika utred-
ningar kommer till olika resultat och forslag. Ett annat problem &ar den flora av strategier, pro-
gram och vad som betecknas som “atgardsprogram” utan att ha formell status som vaxer fram
bl.a. som resultat av miljomalen — se 5.2.3.

De av Riksdagen beslutade miljokvalitetsmalen &dgnas kapitel 5. Skalen att séarskilt uppmark-
samma miljomalen ar att de presenteras som en struktur for éverordnad malstyrning av miljo-
omradet. Av Riksdagen givna, 6verordnade mal skall samordna en mangd olika aktorer — of-
fentliga som privata — pa olika nivaer. Den funktion som miljomalen forutsatts kunna fylla ar
central for Ansvarskommittén: skapa konsistens och konsekvens nedat genom administrativa
och geografiska nivaer, dverbrygga motsattningen mellan ”"miljoparadigmet” och “planpara-
digmet” mer eller mindre outtalat genom en gemensam 6verordnad malstruktur att styra mot i
samband med planering och provning. | retoriken forutsatts de ocksa fungera visionart dvs. fa
offentliga och privata aktdrer pa olika nivaer att frivilligt arbeta mot gemensamma mal. Var
analys pekar pa att de saknar forutsattningar for att fungera sa av bade teoretiska och praktiska
skal. Malstrukturen kan inte sdgas uppfylla vl etablerade kriterier for malstyrning, dven om
man accepterar sjalva grundtanken att malstyrning mot en flermalsstruktur skulle vara mojlig
i ett samhalle med manga aktorer med helt olika egna mal. Miljomalens — framforallt de olika
delmalens — formella status framstar ocksa som hogst oklar for manga aktérer. De ar formule-
rade som om de hade status av kvantifierade och tidsatta bindande beslut och normer. Och det
havdas att de anvénds av kommuner och lansstyrelser vid prévning vilket enkelt och samman-
fattningsvis uttryckt inte &r tillatet; vi diskuterar fragan “galler miljomalen?” for att reda ut
detta missforstand. Den roll som myndigheten Miljomalsradet har fatt diskuteras kort. Att
radet inte har fatt uppgift att klara ut eller ens belysa malkonflikter vare sig inom miljomals-
strukturen eller mellan miljomalen och andra samhéallsmal innebar att dess roll begréansas till
redogorelser for om malen uppnas.



Det foreligger minst fyra viktiga problem med miljomalen:
e Enighet om mal innebar inte enighet om atgarder.
o Malkonflikter och sektorsrationalitet begransar verkan av malen.
e Mojligheterna till ohérsamhet och symboliskt uppfyllande.
e Produktionen av strategier och “atgardsprogram” riskerar att forstarka sektorisering
och forvarra "stuprérssamhéllets problem pa regional och lokal niva.

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

e Stuprorssamhéllet.

Miljo & plan; tva paradigm.

Valfardsstatens modell: konsensus om vaga begrepp.
Oklar grans mellan politik och administration.

De politiska systemens behov av frihetsgrader.
”Atgardssamhallet”.

Tilltron till samordnande instrument.

Spanningen mellan svenskt regelverk och EU-direktiv.
Sektorsvisa revisioner.

Styrningen av mark och miljé k&nnetecknas darfér sammanfattningsvis av:
o sektoriell fragmentering — 6verblick saknas pa alla nivaer fran nationellt till lokalt (om
an i varierande grad),
e inkonsistens mellan nivaer: nationellt — regionalt — lokalt,
o malkonflikter déljs eller férnekas for att underlatta administration och beslutsfattande,
e regelverk och organisation behdver samspela men utreds och reformeras separat.

Det finns en fara att storslagna visioner leder till omfattande symbolpolitik i stéllet for prag-
matisk handling inriktad mot konkreta problem. Den “ekologiska moderniteten” — valfardssta-
tens forlangning déar det moderna projektet skulle reformeras — fungerar inte reflexivt och
sjalvkorrigerande utan retoriskt doljande fér problemen. Men kostnaderna for detta ar hoga i
form av bade 1ag miljonytta av regleringarna och betydande motstand.

En 6vergripande slutsats ar da att det grundlaggande problemet ar att organisation och regel-
verk skulle behtva reformeras samlat.

Om organisationen skall forandras separat maste forutsattningar skapas for:

e ansvarsfordelning mellan fordndring (plan/tillvéxt) och bevarande, bland annat ”para-
digmen miljo och plan”,

e fungerande relation mellan tillsyn — utférande,

e en planering som satter spelplanen for regional utveckling genom att tydligt formulera
sektorsvisa ansprak, peka pa eller gora avvagningar, klargora frihetsgrader och hand-
lingsutrymme,

o regional sektorssamordning (sérskilt om forutsattningen ar en bibehallen struktur av
sjalvstandiga sektorsverk),



e nivakonsistens dvs. samordning mellan nivaer och avgransning av lokalt sjalvbestam-
mande.
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0. OM UPPDRAGET

Vart uppdrag for Ansvarskommittén utgar fran tidigare arbeten som vi gjort och bland annat
publicerat i rapporten ”"Miljéregler — hinder for utveckling och god miljo?"2

Vart uppdrag ar att beskriva de problem i styrningen av mark och miljo som utgérs av ett 06-
verskadligt motsagelsefullt och komplicerat regelverk i samspel med en sektoriserad forvalt-
ning. Samt att darvid sarskilt forsoka peka pa implikationerna for Ansvarskommitténs utred-
ningsuppdrag. Vart uppdrag har explicit inte innefattat att ge forslag till organisation pa nagon
niva men att forsoka lyfta fram och diskutera implikationer av var analys for organisation,
relationen mellan stat och kommun osv.

Miljovard och fysisk planering framstélls ofta som hinder for tillvaxt och utveckling. Roster
hojs for att forenkla, avskaffa ratt till 6verklagande, minska samrad, ta bort konsekvensanaly-
ser etc. Ofta ar utgangspunkten att systemen for fysisk planering och miljovard ar mer eller
mindre dysfunktionella — byrakratiska, ineffektiva osv. En mera ideologisk standpunkt — att
“marknaden” skulle vara battre i stand att skapa dnskvarda framtida tillstand i miljon an pla-
nering och reglering — ar ofta mer eller mindre framtradande i kritiken. FOr att underlatta for
foretagande, minska “byrakratiskt krangel” osv. gors

Till dessa fragor hor i hog grad hur miljoregler och planering paverkar och paverkas av sam-
spelet mellan stat och kommun framférallt pa regional niva, hur kompetens och resurser hos
kommuner och lansstyrelser brister eller anvands till mindre produktiva uppgifter.

Vi oroas av tre saker. Pa kort sikt av att systemen faktiskt framstar som ineffektiva. Miljonyt-
tan av mycket arbete framstar som alltfor lag. For lite uppnas med for mycket insats. Pa lang
sikt ser vi risk for bakslag for miljovarden. Kritiken mot regelverk och miljopolitik ar i alltfor
manga avseenden berattigad. Det innebar att motstandet mot miljovard och planering véxer
med risk for nedmontering i stallet for reformering av systemen. Samt betraffande Gversynen
av lagstiftning och organisation att detta inte sker samlat for omradet styrning av mark och
miljo.

Rapporten har en tydlig slagsida mot utvecklingen inom "miljoparadigmet”. Skalen for detta
ar att det ar har som vi sett mest av den utveckling som oroar oss genom att skapa 6kad oklar-
het och genom okoordinerade forandringar, utveckling av oklara och i vérsta fall kontrapro-
duktiva regleringar vars resultat kan vara langsiktigt negativt for miljovarden. Att utveckling-
en inom planering inte beskrivs i lika stor grad betyder inte att vi anser att allt star val till utan
mera att det ar férandringar inom miljoreglerna som forefaller starkast paverka de ansvars-
och maktforhallanden som vi diskuterar at Ansvarskommittén.

Planering och miljovard gors till syndabock. De fundamentala problemen med utbyggnaden
av 3G-systemet pa tre ar ligger inte i hantering av bygglov och miljoprévning men fokus kan
riktas mot detta och operattrerna slingra sig ur vad som var uppenbart orimliga ataganden.

2 Emmelin, L. & Lerman, P. (2004): “Miljéregler — hinder for utveckling och god miljé?” BTH Research Rep-
orts 2004:09. (kan hamtas som pdf-fil pa www.bth.se/fou)


http://www.bth.se/fou
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1.” MILJOVARD” OCH " PLANERING” — TVA PARADIGM

Styrning av mark och miljé grundas pa tva olika tankemonster och styrfilosofier och vi skall
darfor inledningsvis beskriva dessa nagot. Vi satter arbetsnamnen "Milj6” och "Plan” pa de
tva. Vi skall skarskada de tva monstren ur flera synvinklar for att avslutningsvis sammanfatta
dem i en figur.

Utgangspunkten for "milj6” ar ett naturvetenskapligt forhallningssatt till beslut om miljon.
Tanken att det pa vetenskaplig grund gar att avgdéra vad som ar "halsosamt”, ”vad naturen tal”
ar central. Ett beslut ar gott och legitimt om det vilar pa basta mojliga vetenskapliga bedom-
ning. Expertkunskap och central éverblick éver ett kunskapsomrade &r avgorande for "korrek-
ta” beslut. Miljon som en kollektiv nyttighet men ocksa naturens egenvarde utgor fundamen-
tala utgangspunkter.

"Plan”-tanken &r att styrning av férandring av mark- och miljo skall vila pa avvagningar mel-
lan olika legitima men inte nddvandigtvis forenliga intressen. Planeringens ursprung ar om-
vandlingen av den byggda miljon och behovet av att véga enskilda mot allménna intressen.
Ett beslut ar gott och legitimt om det uppnatts i en process dar intressena fatt komma till tals
och avvagningen ytterst vilar pa en representativ demokratisk forsamlings beslut. Lagstift-
ningen har inte minst forsvaret av den enskilde markédgarens intresse gentemot det allménna
som en viktig grund.

Grovt kan man saga att dessa tva tankemonster eller styrfilosofier praglar Miljobalken respek-
tive Plan- och bygglagen. Vi vill emellertid inledningsvis frigéra oss fran dessa tva lagkom-
plex for att renodlat kunna skarskada de tva monstren. Lagstiftning forsoker i verkligheten
ofta att férena mer eller mindre svarforenliga angreppssatt: effektivitet med rattsékerhet och
bred forankring; demokratiskt beslutsfattande med expertavgérande osv. De tva tankemonst-
ren kommer darfor i mer eller mindre tydlig grad till uttryck i olika delar av lagstiftning och
ingendera av regelverken &r renlarigt.

Det ar tva olika paradigm som vi har beskriver. Begreppet paradigm &r adekvat eftersom det
rér sig om tankemonster som gar igen i lagstiftning, utbildning, professionskultur osv. Om
man sa vill skulle man kunna tala om tva diskurser: miljodiskursen och planeringsdiskursen.
Redan den kortfattade karaktaristiken ovan gor det uppenbart att de tva paradigmen kommer
att medfora olika forhallningssatt till en mangd centrala fragor for Ansvarskommittén. Hur
makt skall fordelas mellan organ i samhallet, vilken vikt olika nivaer skall ges, hur expertkun-
skap skall vagas mot lokalt sjalvbestimmande, relationen mellan tjanstemén och politiker osv.
kommer att se olika ut ur de olika perspektiven.

En vasentlig podng for oss ar att visa att d&ven om det ror sig om tva olika och delvis svarfor-
enliga styrfilosofier sa ar bada nodvandiga, legitima och funktionella. Och att det kan vara
mer &n en fraga om teknisk samordning mellan lagar eller mellan olika forvaltningar att han-
tera malkonflikter och motsattningar. Manga av de évervaganden som Ansvarskommittén
skall gora innebér direkta eller indirekta stallningstaganden till relationen “miljo” — “plan”.
Miljokvalitetsnormer och atgardsprogram for olika fragor utgor, for att foregripa diskussio-
nen, verktyg som forskjuter makten mellan nivaer och sektorer. Miljofragorna aktualiserar
t.ex. granserna for kommunalt sjalvbestimmande. De bindande atgardsprogram som skall
goras av vattenmyndigheten i kraft av Vattendirektivet innebar sadana forskjutningar som



13

idag bade sakligt och lagtekniskt framstar som hogst oklara till sin innebord och rackvidd. Vi
tror att det ar av stor vikt att dessa fragor végs in i Ansvarskommitténs arbete.

1.1 "Milj6” -paradigmet

Utgangspunkten for miljoparadigmet ar i grunden ett bevarande av miljéforhallanden. Den
underliggande tankefiguren att det finns naturliga tillstand som ar 6nskvarda och halsosamma
innebér att "naturliga tillstand” &r efterstravansvarda vare sig det galler landskapets fauna och
flora, estetiska varden osv. eller paverkan genom utslapp eller ingrepp. Bevarande eller re-
staurerande av naturliga tillstand galler da inte enbart i landskapet utan ocksa med avseende
pa till exempel stadsluftens innehall, klimatets naturliga variationer osv. Huruvida bevarande
ses som ett egenvarde eller som ett medel for att uppna onskvarda forhallanden varierar: mil-
jovarden har ett ofta oklart forhallande till fragan om naturens egenvarde kontra naturen som
nyttighet for manniskan. | lagstiftningen ar det dock de naturliga tillstandens funktion som
kollektiv nyttighet for att sékra halsa och valbefinnande som dominerar 6ver tanken pa natu-
rens egenvarde oaktat att egenvardet bekraftas genom miljobalkens portal. En viktig fraga blir
da vilken grad av paverkan pa naturliga tillstand som &r acceptabel for miljo, halsa, sakerhet
osv. Detta har i miljoparadigmet i stor grad setts som en vetenskaplig fraga, en fraga for ex-
perter och expertkunskap medan innehallet av politisk vardering i sadana fragor ofta tonats
ned. Att vetenskaplig och dessutom ofta omstridd och osaker kunskap ligger till grund for
bedémning av giftighet, for berédkning av spridning av féroreningar, for avancerade modeller
for klimatpaverkan av koldioxidutslapp eller paverkan pa skogstillvéaxt av forsurande &mnen
osv. tenderar att skymma de ingaende varderingsfragorna. Att kunskap och slutsatser ofta ar
osakra och omstridda innebar naturligen en stark fokusering pa kunskapsfragorna. Det uppstar
ofta strid ocksa i de politiska organen om verklighetsbeskrivningen i stallet fér om hur man
skall forhalla sig till osaker och fragmenterad kunskap om miljoproblemen.

Det blir en naturlig foljd av miljoparadigmets tankemonster och tankefigurer att central ex-
pertkunskap kommer att ses som avgorande for mojligheten att bevara eller forma en god och
halsosam miljo. Med normer for tillstandet i miljon, riktvarden for utslapp, generella fore-
skrifter for verksamheter, villkor for paverkan osv. forséker man definiera det handlingsut-
rymme inom vilket tillvaxt, planering osv. bor fa operera. Den vetenskapliga kunskapens sek-
torisering medfor att miljofragorna i praktiken delas upp i manga omraden. Oavsett tal om
helhetssyn och "hallbar utveckling” ar miljofragorna i praktiken oftast starkt uppdelade. Sepa-
rata direktiv, regelverk, atgardsprogram osv. forefaller dessutom bl.a. som en funktion av EU
oka denna sektorisering. Miljobalkens gemensamma ram synes inte forma halla emot denna
utveckling.

Genom fokus pa vetenskaplig dvs. i stor grad universell kunskap, genom behovet av standards
och referensnivaer for onskvarda tillstdnd som papekats ovan blir miljéparadigmet centralis-
tiskt, top-down. En betoning av "uppifranstyrning” ligger narmast som en sjalvklarhet i para-
digmet. Vetenskaplig kunskap och central éverblick ar forutsattningar for miljokvalitetsnor-
mer, gransvarden osv. liksom vérdering av vilken natur som i ett internationellt och nationellt
perspektiv ar hotad, bedémning av hur stora stammar av rovdjur som behovs for att de skall
vara livskraftiga osv. Forstaelsen for lokalt motstand har darfor historiskt sett varit liten inom
naturvarden. En omsvéngning verkar i viss grad ske bl.a. inom svenskt nationalparksarbete
dar lokalt forankringsarbete medférde att den forsta nationalparken i fjallkedjan pa flera de-
cennier kunde etableras i Fulufjallet medan saval Kirunafjallens som Sodra Jamtlandsfjallens
nationalparker havererade. A andra sidan kan man se hanteringen av savél Natura 2000 som
vattendirektivet som ett starkande av den vetenskapliga, centralistiska sidan av miljovarden.
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Vi kan speciellt i Natura 2000 se en pataglig risk for att motsattningarna mellan central natur-

1.2 "Plan”-paradigmet

Planeringen har sitt ursprung i det reglerade stadshyggandet vars mal &r att tekniskt och juri-
diskt reglera forhallandet mellan olika urbana funktioner, organisera samfardsel, kommers
och offentligt liv, skapa brandsékerhet och hygieniska forhallanden, forma stadsmiljoerna till
uttryck for makt och kontroll. Professionellt knyts planering till arkitektur. I Sverige ar detta
tydligare an i manga andra europeiska lander dar stadsbyggande och arkitektur hor till arkitekt
professionen medan planering i stort t.ex. kommunal 6versiktlig planering, regional utveck-
lingsplanering etc. ar en separat profession med mera tydlig tyngdpunkt i ekonomi och sam-
héllsvetenskap. Forst under senare decennier har arkitekterna i Sverige fatt konkurrens av
planeringsutbildning fristaende fran arkitektskolorna.

Fysisk planering &r definitionsméssigt en aktivitet som har férdndring som sin grund: plane-
ringens mal ar forandrad markanvandning.

Den gestaltande traditionen medfor en syn pa framtiden som ett projekt att kontrollera och
kolonisera.

Tillstyrande eller avstyrande planering? Styrningen sker i stor grad bade inom den fysiska
planeringen och inom miljdomradet genom restriktioner. Kommunala planer anger visserligen
vad som tankes ske inom planens omrade men det ar i hég grad andra aktorer &n kommunen
som skall fylla planerna med konkret innehall inom ramar som dessa satter upp. For dver-
siktsplanen som skall tdcka hela kommunens yta ar uppgiften visserligen att ange kommunens
intentioner for markanvandningen. Instrumenten for att forverkliga intentionerna ar dels att
kommunen som markagare och byggherre faktiskt forverkligar dem, att genom att skapa inf-
rastruktur styr in andra aktorer i bestamda utbyggnads- och verksamhetsmonster och slutligen
att ge restriktioner som styr andra aktorer till bestimda omraden, utbyggnadstyper, typ av
miljopaverkan, och i vissa fall t.o.m. granser for storningar, utslapp osv.

Den fysiska planeringens bakgrund i arkitektur och stadsbyggande innebar som vi papekat
ovan/nedan en inriktning pa gestaltande som i 6versiktlig och regional planering egentligen i
stor grad saknar tackning: det &r inte planeraren som formar framtiden utan planen som ger en
spelplan for andra aktorer att forma framtiden. Ocksa det politiska spraket och politikens am-
bitioner medfor sannolikt en Gverdriven tro och forvantan pa planering som “tillstyrande”
snarare an "avstyrande”. | retoriken runt planering som ett "sovjetiskt” pafund, om hur “pla-
nerare” och sociala ingenjorer” formade miljonprogrammet osv. ar utgangspunkten en bild
av planering som “projektering”, produktion av blakopior for samhillet. Sjalva begreppet
“samhéllsplanering” tycks f.6. specifikt for skandinaviska terminologi och vallar ofta stor
forvirring nar det dversatt t.ex. till engelska

1.3 Paradigmdiskussionen sammanfattad i en figur

De tva paradigmen kan karaktariseras med hjalp av tva dimensioner. Den ena dimensionen
beskriver grunden for hur legitima beslut skall forankras. Ett beslut ar i miljoparadigmet “rétt”
om det grundas pa god vetenskaplig kunskap framtagen genom rationella processer och i gor-
ligaste man kvantifierat. En sadan grund for beslut betecknas som "kalkylerande rationalitet”.
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Berakningar av utslapp, modeller for spridning och modeller for hur befolkningen paverkas
ger underlag for kvantitativa villkor for utsléapp eller normer for hdgsta acceptabla halter i
omgivningen. Ocksa fragor som kan forefalla lokala t.ex. varnande av landskapets kvaliteter,
biologisk mangfald osv. har i miljoparadigmet sin grund i central éverblick och den kalkyle-
rande rationaliteten tar sig uttryck i att varden rangordnas: arter ar séllsynta, hotade, vérdeful-
la osv. i en geografisk skala fran globalt till lokalt. Pa denna skala har den globalt utrotnings-
hotade maskarten hogre varden an ett lokalt bestand av liljekonvalj, som ortens befolkning
njuter av under varen. Den kalkylerande rationalitetens yttersta uttryck ar nar "det ratta beslu-
tet” raknas fram aven i varderingsfragor: kostnadsnyttokalkyler 6ver vilken grad av sjukdom
eller dod som &r samhéllsekonomiskt “ratt”.> Motpolen pé denna skala ar den kommunikativa
rationaliteten. Ett beslut ar "ratt” om det uppnas genom kommunikation eller deliberation.
Beslutets ”sanningsvarde” ar mindre vésentligt an det faktum att det framkommit genom att
alla fatt séga sitt och tagits i ndgon form av demokratisk process. "Konsensus” blir viktigare
an “vetenskapligt korrekt”.

Den forsta dimensionen spanns saledes upp av polerna kalkylerande respektive kommunikativ
rationalitet. Den andra dimensionen utgors av polerna centralt — lokalt. Det &r av flera skal
rimligt att se de tva paradigmen i dimensionen centralt — lokalt. Skall beslut fattas pa grund av
overblick eller narhet. Vet den som star narmast bast eller ar det den som har distans och
overblick som bast formar avgora fragor. Ar malkonflikter till sin natur lokala eller ar de ut-
tryck for mera 6vergripande fragor. De fragor som hanger samman med dimensionen ar sjélv-
klara for Ansvarsutredningens uppdrag. Det ar detta faktum och det faktum att miljé- och
planparadigmen forhaller sig grundldggande olika i denna dimension som ar ett viktigt skal
till att styrningen av mark och miljo ar nara kopplat till de frdgor som kommittén skall dver-
vaga. Dessa tva dimensioner kan kombineras i en fyrfaltsfigur. De tva paradigmen kommer
att aterfinnas i sin renodlade form i tva diametralt motsatta kvadranter.

central

"expertkultur”
"miljovardens
paradigm”

Kalkylerande Kommunikativ
lokalt planmonopol,
deliberativ
planeringsideologi

lokal

Figur 1.1a Paradigm och dimensioner

Tva dimensioner som sammantaget definierar de tvd paradigmen “miljo”” och *plan”.* Var
diskussion galler i huvudsak spanningen langs diagonalen. Vi har emellertid ocksd markerat
forekomsten av den lokala spanningen mellan expertkulturen och det politiska beslutsfattan-
det.

3 Har kan det finnas skal att pAminna om den motséttning som vi pekade p& ovan mellan den rationaliteten och
de moraliska stéllningstaganden som ocksa finns i miljodiskursen. Det ar emellertid pafallande hur ocksa mora-
liska fragor i diskursen ofta far uttryck i nyttoragument, miljovardens tendens till forvetenskapligande av vérde-
ringsfragor. se t.ex. Emmelin, L., (1983): "Planering med ekologisk grundsyn." Naturresurs och miljokommit-
tén. Bakgrundsmaterial n 13. 369 sid.

* Emmelin, L. (1997) Férestallningar om rationalistisk planering. Hilding Rydevik, T (red) Samspelet mark-
vatten-miljo. sid 50-68. Forskningsradsniamnden.
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Figuren kan emellertid ocksa peka pa andra forhallanden &n att ”"miljé” och “plan” star i star-
ka motsatsforhallanden. Pa den lokala nivan finns en spanning mellan en expertkunskap re-
presenterad av tjanstemdan och det politiska beslutsfattandet. Uttrycket “miljofamiljen” an-
vands ibland av centrala foretradare for miljovarden for att markera en kollektiv, sektoriell
samhorighet fran staten centralt och regionalt med miljévarden kommunalt.

| figur 1b anvands dimensionerna till att peka pa att problemen inom beslutsfattande delvis &r
olika i de fyra kvadranterna.

situationsanpassning central "sarintressen” far
svar pga brist kunskap stort genomslag
p
o |
I e
[ —
Kalkylerande —— Kommunikativ
I m
S i
k
te rattssakerhet , .
likabehandling natloneozlla |ntre§sen
t svara att havda

lokal

Figur 1.1.b Paradigm och dimensioner - problemstéllningar

Problem som uppstar i beslutsfattande och i relationen mellan politik och expertkunskap i de
fyra falt som dimensionerna definierar. Figuren ar en diskussionsvis indikering inte en precis
analys.

1.4 Nagra kontraster och begrepp i de tva paradigmen

Metaforer och kollektiva beteckningar &ar ofta talande for ett paradigms underliggande tanke-
figurer. Planeringen sysslar med “stadsbyggnad” eller an vidare ”samhallsbyggnad” som ut-
tryck for tradition och ursprung. Miljoparadigmets byrakratiska uttryck ar ”miljovard”, "na-
turvard”, "miljoskydd”. Det havdas ofta att "hallbar utveckling” &r ett nytt paradigm som bry-
ter eller 6verbryggar motsattningarna; ibland uttryckt som motsattningen mellan “ekologi och
ekonomi”. Det finns anledning att aterkomma till fragan om hallbar utveckling ar nagot genu-
int nytt eller ett uttryck som tillater olika paradigm att fortleva sida vid sida eller i konkurrens
men under en gemensam rubrik.

| brist pa saker kunskap ar "beprovad” erfarenhet hos experter och "forsiktighetsprincipen”.
dvs. att osékerhet talar mot ingrepp, en form som motsattningen tar sig. Osakerheten om vad
som ar granser for acceptabel paverkan medfor att "forsiktighetsprincipen” aberopas, dven om
den i praktiken ofta inte far séarskilt stor paverkan pa konkreta beslut. Forsiktighetsprincipen
innebar en preferens for icke-handling som star i motsats till planeringens fokus pa férandring
eller till begreppet "tillvaxt” dar forandring narmast ses som ett sjalvandamal. Forsiktighets-
principen tillampad pa lokal niva medfor latt att forandringar som ar énskvarda i en storre
skala till exempel regionalt inte kan genomforas. Aktuella exempel ar allt fran slutforvaring



17

av kérnbrénsle till beslut om deponier och avfallsférbranning. Planeringens dilemma och un-
derlage i forhallande till miljovarden ar just detta att det bestadende, sarskilt pa lokal niva, har
foresprakare. | planerarjargong betecknas detta fenomen ofta som NIMBY (Not In My Back
Yard).

1.4.1 Synen pa miljo

Miljobegreppet. Ett problem i styrningen av mark och miljo &r att miljobegreppet i olika lagar
och direktiv ges en nagot olikartad uttolkning. | praktiken kanske tillgangen till kompetens,
professions- och forvaltningskulturer, olika former av politiska signaler, aktuell miljodebatt
osv. har vél sa stor betydelse som de exakta formuleringarna. Det ar till exempel pétagligt att
begreppet "halsa” i nagon form pa den ena sidan definitivt ingar i "miljo” i miljébalken, plan-
och bygglagen, diverse EU-direktiv osv. men & andra sidan ofta ar svagt uttryckt i t.ex. MKB
pa detaljplaner etc. Lansstyrelserna saknar normalt kompetens inom omradet. Kommunerna
synes i mycket varierande grad utnyttja kompetensen i miljé- och hélsoskyddsfoérvaltningarna
I planarbete vilket medfor olika uppmarksamhet, varierande kompetens att bestalla konsult-
tjanster i planering och konsekvensbeddmning. | praktiken kommer halsoaspekterna i fysisk
planering sannolikt in enbart genom normer och riktvarden for buller och luftfororeningar
dvs. som restriktioner till vilka det tas storre eller mindre hansyn. Halsa blir en restriktion pa
lokalt sjalvbestaimmande som den lokala nivan, speciellt i sma kommuner har svart att forhal-
la sig till.

Krav pa separata "halsokonsekvensanalyser” har rests for att rdda bot pa problemen. Detta
forefaller inte vara en effektiv vdg att ga. Ett okat antal separata konsekvensanalyser som tar
upp aspekter som dessutom redan ingar i lagstiftning och EU-direktiv om miljobedémning
okar knappast effektivitet och dverskadlighet i MKB-systemen. Den obalans som ofta rader
mellan behandlingen av olika aspekter av miljo ar en av de konkreta praktiska funktionerna av
ansvarsfordelningen mellan stat och kommun och av bristande kunskapsférsorjning fran cen-
tral och regional niva for att kompensera begransade kompetensresurser sarskilt i sma kom-
muner.

Miljoproblemen — losbara eller eviga foljeslagare? Miljoproblemen skall i Sverige i ett gene-
rationsperspektiv vara losta och en hallbar utveckling uppnadd. Detta ar grunden i den miljo-
politik som slas fast genom beslutet om miljokvalitetsmalen. Det kan synas som en positiv
eller i vart fall harmlos malséttning. Det ar en visionar tanke som passar i forlangning av val-
fardsstatens utveckling. Baserat pa ett konsensusbeslut i Riksdagen om miljomal, strategier
och ett generationsperspektiv skall vélfardsstaten omformas. Det moderna projektet omformas
till ”ekologisk modernitet” och den motséttning mellan “ekonomi och ekologi” som Brundt-
landkommissionen genom begreppet "hallbar utveckling” ser sig ha upphavt forsvinner. |
valfardsstatens tradition ses problemen som i grunden en fraga om att skapa éverordnad kon-
sensus och nér tillrackliga kunskaper om problemen féreligger ge dem en teknisk I6sning.
Den sociala ingenjorskonstens tradition utvidgas till en miljoméassig ingenjorskonst dar upp-
lysning och attitydforandring ar komplement till teknisk utveckling samt politisk och ekono-
misk styrning mot gemensamma 6verordnade mal.

Fragan ar om miljoproblemen ar av en sadan art att de faktiskt kan ”l6sas”. Och vi menar da
inte att resa tvivel om vilja eller tillgdnglig kunskap utan om sjélva grundtanken att miljopro-
blemen principiellt ar l6sbara. Tanken forefaller vila pa ett fundament av delvis 6verlappande
tankefigurer:

e miljo som nagot slags enhet,

e ett naturligt tillstand utan miljoproblem,
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e att malkonflikter inte foreligger mellan olika miljoatgarder,
e att det finns win-win situationer i malkonflikter mellan "milj6” och andra intressen
som medfor att 16sningar alltid finns.

Miljé som ett enhetligt begrepp. Uttrycket “det ar bra for miljon” refererar till en tankefigur
dar milj0” &r en konsistent, konfliktfri helhet. Tankefiguren ligger nara miljé som en form av
organism: miljon liksom en kropp kan vara "frisk”. Eftersom miljobegreppet innehaller sa
mycket som inte fangas av en sadan organisk analogi blir emellertid tankefiguren problema-
tisk. "Miljo” innehaller sjalvklart en mangd malkonflikter och varandra uteslutande tillstand
eftersom fysiska, ekologiska, estetiska osv. aspekter skall vagas samman. Papekandet ar
egentligen trivialt och varje konkret miljofraga belyser detta. Vindkraften &r t.ex. bra for mil-
jon om man med miljé menar "klimatpaverkan” men det rader uppenbart delade meningar om
den &r bra for boendes néarmiljo och utblickar, turisternas vildmarksupplevelse, for biologisk
mangfald uttryckt som paverkan pa flyttfaglar osv.

Att anvanda “ekologisk hallbarhet” &r ingen egentlig utvag ur denna tankefigurs grepp. Som
framgar av avsnittet om hallbar utveckling och miljomalsavsnittet innehaller ”den ekologiska
komponenten av hallbarhet” som miljomalen skall ge uttryck for samma blandning av kom-
ponenter, varderingar osv. som begreppet "milj6”. Den som ser miljoproblemen som i grun-
den losbara tycks se "hallbar utveckling” som ett tillstand som kan uppnas. Tankefigurer om
"ekologisk balans” och andra utopiska tankefigurer (jfr "tusenarsriket”!) spelar ocksa in har.

Den andra modellen av hallbar utveckling ar att se det som en standigt pagaende process. Det-
ta ar det perspektiv som PBL-kommittén synes ldgga genom beskrivningen att plan- och
bygglagen i grunden redan genomsyras av tanken pa hallbarhet. Detta utan att kommittén
egentligen diskuterar vad detta ar. Vi aterkommer till fragan nedan.

1.4.2 Fysisk planering och milj6

Det &r narmast en truism att den fysiska planeringen har stor betydelse for miljons utform-
ning. Att fysisk planering darmed ocksa &r ett redskap for miljoarbete, for att uppna miljoma-
len eller for hallbar utveckling forefaller darfor ocksa sjalvklart och framhalls ofta och i
manga sammanhang. Emellertid ar denna funktion kanske inte sd uppenbart sjalvklar eller
enkel som det kan forefalla. Flera inskrankningar finns eller kan finnas i verkan av fysisk pla-
nering som medel fér miljo och hallbar utveckling:

e Det langa tidsperspektiv som &ar nodvandigt for att fa genomslag. Mindre én 1 % av
bebyggelsen forandras per ar vilket ger en halveringstid pa dver 70 ar. Bebyggelse-
monster har i allmanhet an storre troghet. | tider av och omraden med snabb utbygg-
nad och t.ex. genomgripande stadsfornyelse &ar betydelsen av fysisk planering uppen-
barare. | tider av mera successiv omvandling, som géller for storre delen av landet,
med fortatning eller fornyelse ar betydelsen pa lang sikt stor men de inkrementella
forandringarnas litenhet kan dolja betydelsen i de enskilda fallen: gronstrukturen i en
tatort kan omarkligt forandras eller i stor grad forsvinna, forutsattningarna for effektiv
kollektivtrafik undergravas av langsam “urban sprawl” osv.

e Sektorisering och bristande dverblick och samordning av viktiga ingrepp minskar ver-
kan av fysisk planering. Bristen pa effektiv och langsiktig Oversiktlig och regional
planering medfor att spelplanen for sektorer som infrastruktur, naturvard, regionala
tillvaxtprojekt osv. ofta saknas eller &r bristféallig. Sektorsmyndigheter med stor bety-
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delse for det totala landskapet saknar ofta bade 6verblick och kompetens nar det géller
helheten.

e Strategiska besluts taktiska natur innebdr att utbyggnad av infrastruktur, forlaggning
av bostadsomraden, beslut om externa kdpcentra osv. inte nddvandigtvis fattas efter en
langsiktig, fysisk strategi. Politik dr det mojligas konst och objekt fran Botniabanan,
Kiruna-Narvikvagen, Oresundsbron till lokala bostadsomraden, vagdragningar osv.
styrs av manga hansyn. Det innebar dels att utbyggnader och fordelning av medel inte
alltid sker enligt nagon Gverordnad strategi, dels ett visst motstand mot en alltfor tyd-
lig planering pa regional och 6versiktlig kommunal niva. Mot langsiktig strategi star
behovet av handlingsfrihet. Oversiktlig planering i den detaljerade och gestaltande for-
men som arkitektkulturen inneburit synes hora till planeringens kris eller vanrykte.

e Oklarheter om tolkningen av 6verordnade mal till lokal realitet. Bristen pa samord-
ning och konsistens genom nivaer fran det nationella till det lokala medfor att fysisk
planering med en bindande bas enbart pa detaljplaneniva inte nédvandigtvis samver-
kar till helheter som stravar mot nagot givet mal. Svagheterna med avseende pa inter-
kommunal och regional samordning och samverkan ar uppenbara och diskuteras t.ex.
av PBL-kommittén. Miljomalens begransade mojlighet att fungera som sadan “’konsi-
stensgivare” i systemet fran nationellt till lokalt diskuteras i avsnitt 5.2.

1.4.3 Relationen expertkunskap och politik

Miljoomradet utmarks av att vetenskapliga argument har tyngd. Det medfor ocksa en tendens

eller frestelse till "forvetenskapligande™ av argument. Miljomalen skall till exempel ange "vad
naturen tal” vilket i forstone kan framsta som en vetenskaplig fraga. Kvalitetsnormer och
gransvarden innefattar emellertid alltid vérderingar t.ex. av acceptabel riskniva, av vilken
hansyn som tas till kansliga grupper etc. Det ar uppenbart att miljomalen i mycket stor grad
ger uttryck for nagot helt annat an "vad naturen tal”: tids- och kulturbundna vérderingar som
tystnad i fjéllen, estetisk vardering av sallsynta arter osv. Vad som ar "naturligt” nér det géller
grad av paverkan beror pa mer eller mindre underbyggda val av referensniva osv. Detta inne-
bar inte att normer och mal ar godtyckliga men att samspelet mellan det vetenskapliga under-
laget och de inbakade varderingarna ar komplicerat och behover belysas. Miljoomradet synes
emellertid vara ett politikomrade dar politiken i stor grad abdikerat infor svarigheterna att fora
en diskussion om detta komplexa samspel. Att lata omradet forvetenskapligas och abdikera
fran det politiska ansvaret kan naturligtvis vara politiskt bekvamt. Politiskt beslutsfattande
kan underlattas om man fornekar frihetsgrader likval som att man i andra sammanhang kan
vilja behalla handlingsutrymme.

Samtidigt maste det erkannas att en saklig debatt runt risknivaer och giftverkan, stralning osv.
ar ett gigantiskt upplysningsprojekt. Begrepp som kan forefalla tilltalande: "helt sakert”, "gift-
fri milj6” osv. saknar i stor grad vetenskaplig mening. Konkreta beslut om avfallsforbrénning,
energisystem, utslapp etc. fattas i skarningen mellan tva helt olika sprak och av beslutsfattare

med begrénsade kunskaper och experter i konflikt eller med “partiella helhetssyner”.

For denna rapport ar det kanske framforallt relationen mellan expertkunskap i meningen tjans-
temannens kunskap och politik som &r av intresse och betydelse. Det som framférallt ar vért
att uppmarksamma ar hur relationen expertkunskap och politik hanteras i olika miljofragor.
Betydelsen av detta kan konkretiseras genom en nagot forenklad jamforelse mellan strand-
skyddet och klimatfragorna. | de senare ar fragan om hur reellt hotet ar, storleken pa de pro-
blem osv. en vetenskaplig frdga — klimatmodellernas utformning, osakerhet osv. — medan
samhallets reaktioner pa hotet ar den politiska. Skall resurser satsas pa férebyggande atgarder,
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skall planering for anpassning till 6kad 6versvamningsrisk goras.” For strandskyddet finns ett
politiskt moment som &r av annan karaktar och niva. Sjalva fragan om man skall ha strand-
skydd och vad andamalet med detta skall vara ar en politisk fraga. Uttryckt pa ett annat satt:
klimatfragorna har en vetenskaplig realitet oavsett politiken medan strandskyddet existerar
endast som resultat av politiken. Vetenskapen kan ha information bade om strandzonens be-
tydelse for biologisk mangfald och om manniskors anvandning av strander och deras vérde-
ringar. Men beroende pa vilket mal lagstiftaren ger strandskyddet blir experternas roll olika.
Expertisen &r helt olika om det géller att avgéra om en dispens har ekologiska skadeverkning-
ar eller inskranker allmanhetens friluftsliv. Tendensen till forvetenskapligande inom naturvar-
den har medfort en tendens att mera beakta de biologiska frdgorna &n de sociologiska och
beteendevetenskapliga; friluftsliv och turism har ofta fatt st tillbaka.® Lagstiftarens mal med
strandskyddet far ocksa betydelse for hur det skall hanteras i relationen mellan expertkunskap
och politik pa lokal och regional niva, se avsnitt 3.4.3.

Olika forskningsresultat kommer ocksa att framhallas som stod for respektive paradigm.
Forskning som tycks visa att manniskan har ett medfott behov av naturupplevelse star t.ex.
hogt i kurs inom miljéparadigmet. Forskning som visar att den urbana miljons mangfald ar
stimulerande, skapar harmoniska samhallen osv. star & andra sidan hogt i kurs inom “plan-
paradigmet”. Ingendera sidan brukar uppskatta papekandet att bada kan vara uttryck for sam-
ma djupa manskligt behov av stimulans, som kan ta sig olika uttryck.

> Naturligtvis finns ett komplicerat samspel mellan vetenskap och politik i detta; inte minst nar det galler grund-
fragan om hotet Gverhuvudtaget skall foranleda atgarder.

® For en diskussion se t.ex. Emmelin 1983 & 1994. Ett exempel &r vid revision av Naturvardslagen dé ett skydds-
instrument, landskapsskyddsomrade ersattes med det mera "vetenskapliga” naturvardsomrade — med den explici-
ta motiveringen vetenskaplighet. Att friluftsliv tydligt har &terinforts i Naturvardsverkets ansvarsomrade och de
signaler som ges i ”den nya naturvardspolitiken” &r en politisk uppgradering av friluftslivet. Hur ”miljéparadig-
met” hanterar detta kommer att bli intressant bland annat som illustration till professionskulturen.
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2. BEGREPPET HALLBAR UTVECKLING — ANVANDBART FOR STYR-
NING?

Skalen for en oversiktlig diskussion av begreppet hallbar utveckling &r begreppets status av
overordnat mal for planering, miljovard och tillvéxtpolitik i kombination med dess mangtydi-
ga och undflyende karaktar samt forestallningar att det utgor en helt ny begreppslig bas for
politiken genom att “upphéva motsattningen mellan ekonomi och ekologi”.” Vi kommer har
med hjélp av en serie figurer illustrera begreppets mangtydighet och dess formaga att skapa
konsensus pa 6vergripande niva genom att vara 6ppet for olika intressenters (delvis motstridi-
ga) tolkning. Det vi framst illustrerar &r begreppets kombinerade styrka — att kunna skapa
évergripande konsensus pa policyniva — med dess svaghet — att under denna konsensus dolja
fundamentala motsattningar rérande tillvéaxt, relationen mellan bevarande och exploaterande
av naturen etc. Framforallt vill vi peka pa att begreppet i likhet med andra éverordnade poli-
tiska begrepp maste vara foremal for en foérhandling om innehallet inte ett uttolkande fran

experter eller forskare.?

Hallbarhet har sin bakgrund inom ekologisk teori. System, som haller sig inom sin barféorma-
ga dvs. dar konsumtionen inte 6verstiger systemens langsiktiga produktionsformaga, ar ”hall-
bara”. Hallbarhet ar alltsa i grunden negativt definierad — att inte Gverskrida systemets ramar,
att ”leva pa rantan och inte pa kapitalet”. Men hur detta gors, vilka avvagningar, risker, tids-
horisonter eller fordelningseffekter som accepteras, ar naturligtvis inte givet nar begreppet
anvands som en analogi for en kombination av social, ekonomisk och miljémassig utveckling.
Att naturen sétter yttre grénser eller ramar for samhéllet sdger inget om alla de samhéllsfor-
mer som ar mojliga inom dessa ramar. Ekologisk hallbarhet &r negativt definierat i den me-
ningen att det icke hallbara pa global niva &r intuitivt forstaeligt och med viss forenkling ve-
tenskapligt mojligt att belysa. Lika uppenbart ar det pa nationell, regional eller lokal niva be-
tydligt svarare och beroende av vardegrundade indikatorer. Betraffande social och ekonomisk
hallbarhet ar forhallandena mera komplicerade men principiellt likartade. Det &r uppenbart
socialt och ekonomiskt ohallbart med en fattig, arbetslos, illitterat befolkningsmajoritet i ett u-
land. Men vilken grad av sysselsattning, utbildning, medianinkomst osv. som ar hallbar i Sve-
rige &r lika uppenbart en fraga for politiken.’

Att ge miljomassig eller ekologisk hallbarhet en sarstallning kan framsta som rimligt sa lange
detta ror sig om grundlaggande forhallanden som kan ses som forutsattningar for social och
ekonomisk langsiktig utveckling. Men nar tids- och kulturbundna vérderingar ges samma dig-

" Marten Hajers karaktéristik av Brundtlandkommissionen och “ekologisk modernitet” dvs. den reflexiva, korri-
gerande natur som viss statsvetenskaplig miljéforskning tillskriver en ny miljopolitik: det sjalvkorrigerande,
ekologiska elementet i en ny version av det moderna projektet (Hajer, M. (1996): Ecological Modernisation as
Cultural Politics. Pp 246 — 268 i Lash, S., Szerszynski, B., & Wynne, B. [eds] (1996): Risk, Environment &
Modernity. Theory, Culture & Society /Sage Publications. En alternative och enligt var mening betydligt rimli-
gare syn ar att “hallbar utveckling” ar en direkt och logisk utveckling av den nordiska véalfardsstatens model
snarare an ett nytt paradigm for att forena miljé och tillvaxt.

® Likheter och olikheter med hanteringen av begreppet ”demokrati” &r sldende. Om demokrati finns en levande
debatt dar forskningen belyser olika mojliga inneborder men knappast far avgora vilken form som anses
onskvard medan nagon egentlig debatt om hallbarhet annu &r relativt rudimentér. En strid om den relativa bety-
delsen av de tre komponenterna ekologisk, social och ekonomisk vaxer men kan knappast ses som sarskilt in-
tellektuellt spénstig eller forskningsmassigt belyst.

° Emmelin, L. (1997): Global héllbar utveckling ? i Andersson, H.E.B. (1997): Trafik och miljé. Forskare skri-
ver om kunskapslage och forskningsbehov. Studentlitteratur/KFB.
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nitet eller nar miljosektorn far uttolka det sammanvagda hallbarhetsbegreppet blir det lika
uppenbart orimligt; vi beror detta kort i avsnittet om miljomal.

Brundtlandkommissionens modell. Hallbar utveckling definieras som en samtidighet av
ekologisk, social och ekonomisk utveckling. Att sk&rningsmangden mellan de tre existerar ar
en utgangspunkt snarare an ett empiriskt visat forhallande — det bygger pa tanken att det finns
win-win lésningar av motsattningen mellan de tre. Hallbarhetsdiskussioner har garna detta
som utgangspunkt pa den allméanna policynivan: miljémalen synes till exempel utga fran en
problemfri mojlighet att kombinera aspekterna dven nar den ekologiska hallbarheten definie-
rats separat.

ekologisk

& ekonomisk

Figur 2.1 Brundtlandmodellen av hallbar utveckling

Nar alla tre villkoren samtidigt uppfylls foreligger hallbar utveckling — hallbarheten uppnas i
skarningsmangden. Konflikten mellan “ekonomi och ekologi” &r 16st; malen forutsatts vara
inneboende forenliga. Nar PBL-kommittén hévdar att plan- och bygglagen &r férenlig med
hallbar utveckling synes det vara en avvagning av tre likvarda omraden som avses — utan att
detta sags ut eller forklaras hur det skall ga till.

Hallbar utveckling - EU retorikens modell. Den icke-subtila skillnaden ligger i synen pa
“tillvaxt”. Medan Brundtlandmodellen forefaller ifragasatta att all ekonomisk tillvéaxt ar for-
enlig med social och ekologisk hallbarhet forefaller s inte vara fallet med EU-modellen.*
Det som betecknas som hallbar utveckling i EU-retoriken kan ibland férefalla vara enbart
miljovard. Modellen ar dock langt ifran entydig. Den som illustreras i figuren ar snarast EUs
hallbarhetsretoriska modell — vi utvecklar detta nedan.

social

miljévard

ekonomis
tillvaxt

Figur 2.2 EU-retorikens hallbarhetsmodell

19 Det kan vara vart att notera att EU-varianten pé social hallbarhet, ”social ssmmanh&lining” i grunden star i
konflikt med det som anses vara motorn i ekonomisk hallbarhet eller “hallbar tillvaxt: innovativa regioner”.
Social sammanhallning forutsatter upphavande av skillnader, ”innovativa regioner” forstarkning av dem.
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Ramar for hallbarhetl: den ekologistiska modellen. Tanken ar har att miljon eller naturen
sétter ramar eller granser for det manskliga samhallets frihetsgrader. Ofta uttrycks det i mot-
sattningen mellan “naturens granser” och “socio-ekonomisk utveckling”. Som papekat ovan
ar detta den egentliga idémassiga bakgrunden till hallbarhetsbegreppet, sérskilt pa global niva.

ekologisk
”vad naturen tal”

Figur 2.3 Ekologisk hallbarhet som ram

Modellen dominerar “miljoparadigmet” och det kan forefalla som om miljomalen snarare ar
uttryck for denna syn pa hallbar utveckling &n den dér de tre komponenterna ar likvérda.

Ramar for hallbarhet2: en ekonomistisk modell. Forestallningen att ekonomisk tillvéxt ar en
betingelse for hallbar utveckling utvidgas ofta till en modell dar ekonomin sétter granser for
vilka ambitioner samhallet kan ha nar det galler miljévard och valfard.

ekonomisk
tillvaxt

Figur 2.4 En ekonomistisk model
Ekonomin som dimensionerande for samhéllets mojligheter att driva miljévard och valfards-
politik.

Det som i andra modeller ses som ekologiska gréanser eller betingelser ses i denna modell sna-
rare som en av flera sektorer.

”EU-praktikens modell med sektoriserad policy dar tillvéxten satter ramarna men de sociala
och ekologiska problemen hotar att spranga dessa. "Miljovard” ar i denna en mera adekvat
beteckning an “ekologisk hallbarhet. Det finns en dubbelhet i synen pa den ekologiska hall-
barheten. Miljohansyn ses som potentiellt hot mot fri rérlighet samtidigt som vissa stora mil-
johot ses som potentiella hot mot tillvaxt. Bilden ar darfor en metafor for EU:s hallbarhets-
strategi. Hot mot Lissabonstrategin kommer fran miljo, halsa och andra faktorer — t.ex. ald-
rande befolkning, infrastrukturens problem, fororeningar och klimatférandring som anses
medfdra hot mot formagan att uppratthalla véalfardsmodellen.
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ekonomisk tillvaxt

Figur 2.5 EU-praktikens hallbarhetsmodell
Miljoproblemen och vélfarden spranger tillvéxtens férmaga - en metafor for hallbarhetsstra-
tegin.

Den upplevda klyftan mellan miljévard och socio-ekonomisk utveckling: en bild av relationen
mellan ekologiska héllbarhetskriterier och regional tillvaxt. Ekologisk hallbarhet i form av
miljohansyn och miljoprévning av projekt saknas i praktiken ofta i det regionala tillvéxtarbe-
tet. Hallbarhet finns pa programnivan men saknas i stor grad i praktiken — se avsnitt xx. Ett
problem &r nar kriterierna for ekologisk hallbarhet satts sjalvstandigt och utan kontakt eller
forhandling runt social och ekonomisk dvs. utan undersékning av om en skarningsmangd gar
att finna. Utgangspunkten &r da garna tankefiguren om naturen som granssattande: att den
ekologiska dimensionen definierar utrymmet for de dvriga tva dvs. den som illustreras i figur
2.3. Figur 2.6 visar en upplevelse av bristande samband och samspel.

ekologisk

‘e

regional l]tveckling/”héllbar tillvaxt”

Figur 2.6 Klyfta mellan miljévard och socio-ekonomisk utveckling
En upplevd klyfta mellan ekologisk hallbarhet och regional utveckling nér relationen mellan
de tre dimensionerna inte ar avvagd.

Pa den ena sidan kan foretradare for miljovard se det regionala utvecklingsarbetet som ohall-
bart eftersom den ekologiska dimensionen i ringa grad paverkar praktiken. P& den andra sidan
kan foretradare for lokal och regional utveckling se de nationellt satta malen for den ekologis-
ka dimensionen och skapande av nationalparker och naturreservat som centrala. Nér de ekolo-
giska indikatorerna bestar av mer eller mindre tids- och kulturbundna vérderingar dvs. har en
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politisk grund snarare an en vetenskaplig blir det svart att havda att den ekologiska dimensio-
nen verkligen uttrycker “vad naturen tal”. Det ar snarare olika gruppers 6nskemal — tystnad,
bevarande av en viss fauna och flora osv. som ges uttryck. Flera av delmalen for ”landskaps-
malen” i miljomalsstrukturen dr av denna karaktar. (Se avsnitt 5.2.4) Lokala intressen i t.ex.
fjall- eller skargardskommuner eller motstaende intressen som turismnaringen upplever att
den ekologiska dimensionen definierats sa att den socio-ekonomiska utveckling man énskar
ar svar eller omgjlig.*

Sammanfattningsvis har vi velat peka pa nagra ofta forbisedda egenskaper hos begreppet
hallbar utveckling:

e Hallbar utveckling &r ett viktigt overordnat, visionart begrepp av politisk karaktar.

e Hallbar utveckling &r i grunden negativt definierat: av att en ohallbar situation kan
forutsagas och beskrivas foljer inte ett entydigt svar pa hur en hallbar utveckling ser
ut. Det finns flera vagar till hallbarhet inom ramen for ”vad naturen tal”.

e Hallbar utveckling ar inte ett entydigt vetenskapligt begrepp som kan Gverlatas at ex-
perter att operationalisera.

e Manga av komponenterna eller indikatorerna pa ekologisk hallbarhet t.ex. i miljomals-
strukturen &r av politisk natur och behdver avvagas, forhandlas eller forankras i dialog
mot social och ekonomisk om man gor ansprak pa att foretrada synen att hallbar ut-
veckling ar skarningen mellan tre nagorlunda likvardiga dimensioner.

e Alla komponenter av ekologisk hallbarhet har inte samma karaktar och de kan inte
forhandlas eller avvéagas pa samma satt — expert- och politikerrollerna ar olika for oli-
ka indikatorer. Att inkludera allt inom samma begreppsram kan trivialisera de vikti-
gaste; urholka anspraken pa "vad naturen tal”.

e Miljoparadigmet tenderar att se hallbar utveckling ett tillstdnd och strava mot att fast-
stalla indikatorer pa detta tillstdnd. Planparadigmet ser det som en pagaende avvag-
ningsprocess.

e Miljomalsstrukturen representerar inte en enhetlig syn pa hallbar utveckling: delmal
och indikatorer ar en blandning av forsok att faststdlla vad naturen och méanniskors
hélsa langsiktigt tal och tids- och kulturbundna vérderingar av estetisk och moralisk
art.

e Vilka intressen som gagnas av olika hallbarhetsbegrepp ar inte sjalvklart. Begreppet
ger olika aktérer mojlighet att relativt godtyckligt och efter egna intressen valja vilka
aspekter som betonas. Aven om manga aktérer kan uppleva att miljovarden flyttat
fram positionerna inom och med hjalp av hallbarhetsbegreppet sa finns till exempel
inom den internationella debatten om miljébedémning tydliga tecken pa att social och
ekonomisk hallbarhet anvands for att pressa tillbaka miljosidan.

e Tanken att enighet om Gverordnade, mangtydiga begrepp leder till konsensus om syn
pa samhallsproblem och deras lsning och ocksa om konkreta atgarder ar viktig i hall-
barhetsretoriken men saknar bade teoretisk och empirisk forankring.

1 Figuren beskriver darmed en klyfta mellan tva parter som i ndgon mening béda ser sig sjalva som forlorare!
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For Ansvarskommittén &r de viktigaste slutsatserna av resonemangen:

Hallbar utveckling maste avvagas och forhandlas i processer som griper 6ver sektorer
men ocksa gar genom administrativa nivaer fran 6vernationellt till lokalt om viktiga
faktorer i ekologisk hallbarhet skall fa genomslag.

Hur relationen mellan regional utveckling och nationella intressen inom miljovard,
hélsa, naturvard, turism och friluftsliv organiseras blir avgérande for hur hallbarhets-
fragorna hanteras men ocksa mera grundlaggande for hur de konstrueras och definie-
ras.

Organisationsformerna pa regional niva och samspelet mellan politiskt beslutsfattande
och expertorgan och expertkunskap ar avgorande for hur avvagningar mellan hallbar-
hetsdimensionerna i praktiken kommer att goras.

Hallbarhetsbegreppet som sadant ger foga ledning for vilken organisation som &r
funktionell. Snarare &r organisationsformen en funktion av hur maktférdelningen mel-
lan dimensionerna 6nskas.
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3. NAGRA NEDSLAG | STYRSYSTEMEN

Vi skall har gora ett antal nedslag i systemen for styrning av mark och milj6. Dels skall vi
diskutera ett antal principiella problem dels tar vi upp integration av miljéhansyn i regionalt
tillvaxtarbete och verktyget "miljébedomning” som tva konkreta exempel med stor baring pa
Ansvarskommitténs arbete.

3.1 Nagra viktiga begreppspar

| relationen mellan miljévard och planering ar det nagra begrepp som kan vara viktiga att hal-
la i minnet. Vi diskuterar dem har som par eller dikotomier.

3.1.1 Verkningsfull eller effektiv

En planering eller styrning kan vara “verkningsfull” i meningen att den uppnar sina mal utan
att for den skull vara "effektiv” i meningen att malen uppnas med minsta méjliga insats av tid
eller resurser. Exemplen B4 — B9 illustrerar pa olika satt problemen med att fa processer som
ar bade verkningsfulla och effektiva.

Nér det galler demokratiaspekter i planeringen finns en inneboende motsattning mellan dessa
och effektivitet i meningen beslut som tas snabbt och med liten resursatgang. Mot det begran-
sade effektivitetsargumentet star da att demokratiskt underbyggda och fattade beslut genom
att ha hog legitimitet kan vara mera verkningsfulla. Detta brukar betraktas som “demokratins
pris”. Det har emellertid i samband med kommunal planering och infrastrukturplanering rests
sporsmal om effektivitetsforlusterna motsvaras av demokrativinster. Och detta inte enbart av
motstaende exploateringsintressen utan bl.a. av RRV och bostadsutskottet.*> Aterkommande
samrad (B6) och MKB-systemets fragmentering och sektorisering (A8 och B8) ar exempel pa
brister som paverkar effektvitet men sannolikt ocksa verkningsfullhet.

Nar Banverkets generaldirektor klagar pa att det ar ineffektivt att Botniabanan delats upp i
400 tillstandsarenden/MKB sa valjer han samtidigt att utelamna den taktiska aspekten att den-
na uppdelning kan vara ett kostsamt men verkningsfullt satt att fa igenom projektet. (B9) Ing-
en Overgripande miljobedémning gors som t.ex. kan stéllas mot de olika utredningar som rék-
nat hem de samhallsekonomiska vinsterna av projektet. Utbyggnaden av 3G (B11) ger ett
liknande exempel dar operatorerna och staten klagar 6ver ineffektivitet i prévningen. Samti-
digt ar det uppenbart ett verkningsfullt medel for att flytta fokus fran de finansiella problemen
som egentligen ligger bakom den langsamma utbyggnaden till en pastadd ineffektiv byrakrati.
Motstandarna & andra sidan havdar att provningen i stor grad ar verkningslos: stralningsfragan
eller allménhetens oro for stralning hanteras inte, operatorerna pastas trumfa igenom sina lo-
kaliseringar — bl.a. med héanvisningen till utbyggnaden som nationellt intresse se avsnitt 3.3.3
om “virtuellt riksintresse”.

Ett fungerande samspel mellan nivaer i planering och miljéprévning ar ocksa en forutsattning
for att system skall vara verkningsfulla och effektiva. B4 och B6 illustrerar problemen.

12 RRV: 2004/05:RRS21 och 2004/05:RRS24, 2005/06:MJU3
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3.1.2 Styrning av rummet och styrning av funktioner

Den fysiska planen innebar enbart en plan for hur stadsrummet eller landskapet skall dispone-
ras: fordelning av bostadsomraden och verksamhetsomraden, reglering av utformningen av
infrastruktur och bebyggelsens utformning osv. Det ar ett vanligt felslut att planerare och poli-
tiker darmed tror sig ha reglerat eller styrt Iangt mer an vad som faktiskt ar fallet. | debatten
om miljonprogrammet finns ofta detta felslut: problemen skylls pa enbart den tekniska ut-
formningen av bostadsomradena, som om detta i sig skulle forklara social segregation, in-
vandrarproblem osv.

En del av motsattningen mellan de tva paradigmen “miljé” och “plan” har sin upprinnelse i
problemet med styrning av rummet kontra styrning av verksamheter och funktioner.

Man kan se “atgardsprogram” (A3) som ett verktyg for att forsoka oka planeringen av verk-
samheter och atgarder. Samspelet mellan atgardsprogram och kommunal fysisk planering hor
till de manga oklarheter som gor att samspelet fortfarande ar oklart &ven om den funktionella
aspekten pa markanvéandning och miljo starks. Ocksa Natura 2000 (A6) ar ett uttryck for att
med naturen som utgangspunkt anlagga ett mera funktionellt perspektiv pa skydd jamfort med
de strikt omradesavgransade skydd som reservat ger.

3.1.3 Omvand bevisbdrda och férsiktighetsprincipen

”Forsiktighetsprincipen” skall vara vagledande i miljoarbetet. Det innebér en forskjutning i
relationen mellan “att vdga och att vaga” och upplevs som ett klart framsteg for miljévarden.
Tidigare har bevisbordan som miljévarden upplevt det alltid legat pd den som onskar ifraga-
satta eller stoppa atgarder. Kraven pa konkretisering har dessutom ofta upplevts som orimliga.
| debatten om omfattande planering med en frimmande art “contortatall” framfordes det
starkt erfarenhetshaserade argumentet att storskalig introduktion av fraimmande arter i sa gott
som alla fall medfort oonskade eller ibland katastrofala féljder. Det empiriska underlaget far
betraktas som sa stort att det narmast kan beskrivas som en “ekologisk lag”. Farhagorna var
saledes bade att inférandet inte skulle ge de onskade effekterna och att angrepp av parasiter
skulle motivera dkad anvéndning av bek&mpningsmedel. | de stora skogspolitiska utredning-
arna kan man se hur sadana farhagor tonas ned med motiveringen att hoten inte kan anges
specifikt. Mot en bakgrund av sadana erfarenheter ar det uppenbart att miljovarden betraktar
forsiktighetsprincipen och krav pa omvand bevisborda, liknande kraven i lakemedelslagstift-
ningen, som stora framsteg. Att den som skall gora ett ingrepp skall bevisa dess ofarlighet
snarare an att miljovarden maste bevisa dess farlighet utgor ett stort framsteg. | styrningen av
mark och miljo kan man dock konstatera dels att forsiktighetsprincipen inte forefaller omsét-
tas i handling dels att kravet pa att bevisa ofarlighet kan vara problematiskt. B3 ger ett exem-
pel pa problemen att visa ofarlighet i en situation dar skyddsvarde inte har havdats dvs. ocksa
ett exempel pa problemet med konsistent information. |1 3G-utbyggnaden liksom i utbyggna-
den av GSM-nétet har forsiktighetsprincipen avvisats ndr kommuner forsokt tillampa den.

3.1.4 Avvagning: sammanvagning eller avgérande

Begreppet "avvagning” ér vasentligt i bada paradigmen och savaél i miljobalken som i plan-
och bygglagen. Emellertid kan man nog se en nyansskillnad i hur begreppen i praktiken upp-
fattas. Denna nyansskillnad fangas av ”sammanvagning eller avgérande”. Om en avvagning
gors i enlighet med kalkylerande rationalitet handlar det inte séllan om “avgorande” i me-
ningen att till exempel kostnader vags mot nytta; i sin tydligaste teknokratiska form gors detta
av ekonomer i kostnadsnyttokalkyler.
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Nar avvagning mellan de tre hallbarhetskategorierna ar aktuell kan det — som diskuteras i ka-
pitel 2 — vara hogeligen osdkert om en sammanvégning avses (figur 2.1) eller ett “avgorande”
till exempel av vad naturen tal och majligen darefter en sammanvagning av ekonomisk och
social hallbarhet inom den ramen (figur 2.3). | det forra fallet kan man séga att ett relativt fritt
deliberativt vagande av faktorer ar majligt. | det senare finns en normerad spelplan pa vilken
avvagningen kan goras. Nar PBL-kommittén havdar att plan- och bygglagen i princip ar for-
enlig med hallbar utveckling ar det darfor nagot oklart vad man egentligen menar. Kommittén
accepterar uppenbarligen miljdmalen, som gor ansprak pa att ge ramar for ”vad naturen tal”.

Awvagning av olika typ kan ocksd vara nivabetingat. Akta miljokvalitetsnormer innehaller
avvagningar av risk, osékerhet i kunskap osv. men skall i princip vara fria fran vagningar av
kostnader eller ”realismen” dvs. ekonomiska eller andra mojligheter att faktiskt leva upp till
dem. Normer liksom malstyrning skall daremot ge underliggande nivaer att vélja effektiva
medel och atgarder for att klara att halla sig inom normen dvs. en annan typ av avvagning.

Ett bekymmer med miljomalsstrukturen &r just att den kan forefalla ha denna egenskap. Som
diskuteras i kap 5 har emellertid olika aktorer stora mojligheter att godtyckligt vélja i struktu-
ren och darmed gora avvagningar av malkonflikter utan nagon yttre grans — forutsatt att ingen
akta miljokvalitetsnorm 6verskrids.

Generellt kan sdgas att oklarheten bade om vad som menas med avvagning och hur spelpla-
nen och frihetsgraderna skall definieras aterspeglar de tva paradigmen. Man kan, som miljo-
rattsexperten Staffan Westerlund™® havda att miljobalken skall definiera utrymmet inom vilket
planeringen far halla sig. Eller man kan som Boverket havda att planeringen har ett helhets-
perspektiv inom vilket sedan miljobalken faller avgoranden om projekts tillatlighet. Boverket
havdar indirekt politikens ratt att sammanvaga intressen som ram och havdar att miljobalken
ar inriktad pa projekt. Westerlund havdar & andra sidan implicit experternas méjlighet att av-
gora ramarna for politikens handlingsfrihet.

3.2 Nagra noteringar om den fysiska planeringens utveckling

Aven om vi avser att dgna betydligt mindre utrymme &t utvecklingen inom planeringspara-
digmet, som namnts inledningsvis, bor nagra papekanden goras. For det forsta att utveckling-
en av miljoregler i stor grad paverkar planeringen och innebar forskjutningar av ansvar mellan
miljovard och planering. | sa matto diskuterar vi direkt och indirekt planeringens situation
rakt igenom rapporten dven om fokus ligger pa miljoregler, styrmedel och verktyg. Mycket
handlar om instrument som gor direkt ansprak pa att ta dver funktioner som planeringen han-
terat eller pa olika satt direkt eller indirekt gor det i lite varierande grad.

For det andra har det i perioden runt och efter plan- och bygglagens tillkomst skett en utveck-
ling dar nagra forhallanden &r sérskilt viktiga for relationen “plan — miljo™:

e Intentionerna fran den fysiska riksplaneringen om en I6pande dialog mellan systemets
nivaer fran Riksdag till kommun — den sa kallade riksplaneormen — om hanteringen av
allménna intressen har avsomnat eller i vart fall mattats av betydligt.

¢ Regional planering har i stort sett inte utvecklats vare sig enligt plan- och bygglagens
bokstav eller intentioner med undantag for i Stockholmsregionen och méjligen Gote-
borgsregionen.

3 Féredrag “MKB-dagen” SLU Ultuna april 2005.
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o Oversiktplaneringen, som var en forutsattning for delegeringen av makten over mark-
anvandningen enligt plan- och bygglagen, har i manga kommuner gatt i std. Manga
kommuner har enbart gjort en forsta generation av oversiktsplaner for att darefter gora
mer eller mindre substantiella eller rituella aktualitetsforklaringar.

e Oversiktsplaneringen har i alltfor stor grad tappat eller aldrig fatt den karaktar av stra-
tegisk planering, som den var tankt att ha. Orsakerna &r flera bl.a. 6nskemalen om fri-
hetsgrader och darmed énskemal i direkt strid med den strategiska tanken att tydligt
visa kommunens intentioner for markanvéndningen. Ytterligare skéal kan vara att en
forsta generations Gversiktsplaner i atskilliga kommuner fick en detaljerad och ge-
staltande utformning som snabbt blev 6verspelad. Att Gversiktsplanen ar nagot annat
an en ”’luddig detaljplan for hela kommunen” uppfattades inte alltid.

e Flera faktorer har medfort att detaljplaneringen i stor grad flyttat 6ver frdn kommuner-
na till byggherrar och exploatorer och fatt en karaktar av "frimarksplaner” dvs. planer
for en begrénsad exploatering.

e Oversiktsplaneringen har i vissa fall fatt en oklar form av allman vision for kommu-
nens utveckling med oklar koppling mellan markanvandning och annan utveckling.

e Lansstyrelsernas resurser for att pa ett konstruktivt satt medverka till kommunernas
planering har forsvagats. MKB-systemet kan nog anses medverka till en roll- eller
tyngdpunktsforandring (A8).

e Vissa ambitidsa kommuner har kombinerat dversiktsplanering av mera strategisk art
med ett kreativt anvdndande av verktyget “strategisk miljobeddémning” for att verkli-
gen undersoka alternativa utvecklingar t.ex. utbyggnad av olika mindre samhéllen,
kommunikationer, regionférstoringens effekter etc.

e Utvecklingen i ”glappet mellan detaljplan och éversiktsplan” har medfért ett 6kat in-
tresse for en form av ”stadsbyggnadsplaner” som PBL-kommittén tillgodoser.

e En olycklig utveckling av méjligheten att det uppstar “bygglov som inte &r bygglov”
har skett. Vi exemplifierar det for 3G (B11) men andra mekanismer &n konkurrens
mellan bygglovsprévning och miljoprovning finns. Ocksd detta lamnar PBL-
kommittén forslag till 16sning pa.

3.3 Sektorssamordning och samspel mellan nivaer

Detta problem ar naturligtvis sjalva grunden for vart uppdrag. Rapporten i sin helhet ar ett
forsok att belysa dessa problem. Bristande samordning och samspel mellan stat och kommun,
mellan sektorer och mellan kommuner behover knappast diskuteras eller exemplifieras all-
mant av oss till Ansvarskommittén. ”Stuprérssamhéllets problem” torde vara uppenbara for
kommittén. En sarskilt studie i fragan har initierats av kommittén.

Inom ramen for nuvarande organisation och regelverk &r det naturligt att manga av sektorise-
ringens problem pa detta omrade fokuseras till den regionala nivan. Léansstyrelserna har ett
uppdrag att fungera sektorssamordnande i relation till kommunernas planering. Hur en regio-
nal forvaltningsorganisation utformas blir darmed avgorande for centrala fragor inom mark-
anvandning och miljo. Det far aterverkningar pa vilka krav som maste stallas pa den centrala
nivan. Behovet av den funktion som den ursparade regeringsprévningen (A9) ursprungligen
hade i den fysiska riksplaneringens efterfoljd kan till exempel komma att accentueras vilket
inte forefaller beaktat.
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Till samspelsproblem inom omradet hor:

e Hur internationella, nationella och regionala mal och intressen kan fa genomslag i
lokalt beslutsfattande och vagas mot eller sta 6ver lokala intressen. Detta belyser vi i
ett speciellt avsnitt om miljomalen — se kap 5.

e Hur summan av lokalt beslutsfattande skall samordnas genom gemensamma mal eller
restriktioner till fungerande helheter.

e Hur vetenskaplig kunskap skall samspela med varderingsbaserade politiska beslut.

e Hur lokal och regional utveckling skall harmoniseras med nationella och internationel-
la bevarandeintressen.

3.3.1 Avsaknaden av en regional planeringsniva

Regional planering av markanvéndningen kan i teorin goras inom ramen for plan- och bygg-
lagen. | praktiken sker detta inte. Den planering som sker inom ramen fér Stockholms region-
planering ar det exempel dar intentionerna i plan- och bygglagen forverkligas (B10). | manga
lander i EU sker emellertid olika former av regional planering i olika former.

Problemet med att argumentera runt regional planering ar att sjalva planbegreppet ger starka
men inte nodvandigtvis relevanta associationer hos manga. Det ar inte en bindande markan-
vandningsplanering som finns anledning att diskutera.

Den viktigaste funktionen hos en regional planering — oavsett vem som utfér den — &r att ska-
pa en samlad éverblick och samordning av alla de sektorer som med atgarder, program, stra-
tegier, restriktioner, subsidier osv. gor ansprak pa mark och miljo.

Tanken med en regional planering &r principiellt den samma som for kommunal éversiktlig
planering: behovet av en samlad Gverblick 6Gver territoriet och andra aktdrers behov av att
kanna kommunens intentioner for markanvandningen. Mot en regional dversiktlig planering
kan naturligtvis samma invandningar resas som mot en kommunal. Mojligheterna illustreras i
B10.

Fem sammanhéngande funktioner pa regional niva framstar som speciellt viktiga nar det gall-
er styrningen av mark och miljo.
e Samordning av statens olika sektorer i en “lagom” skala dvs. i en balans mellan Gver-
blick och nérhet.
e Samspelet mellan regional utveckling och styrningen av mark och miljo.
e Forhandlingsarena for olika malkonflikter — inte minst regionalt utvecklingsstod och
hansyn till miljo.
e Samlad bild av ansprak och intentioner nar det galler mark- och miljo.
e Kunskapsforsorjning for kommunal planering.

Dessa maste klaras av en regional organisation oavsett varifran den har sitt mandat och hur
den administrativt och geografiskt &r utformad.

Den produktion av program och strategier som skall ske inom miljomalsarbetet och som en
funktion av gallande och kommande EU-direktiv gor behovet av en samlad och samordnad
regional bild &n stérre. (A2, 5-7)
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3.3.2 Finns det en "ratt” niva for miljoproblem och planering?

Det finns ingen regionindelning som samtidigt kan tillgodose alla krav pa region utifran ett
miljo- och markanvandningsperspektiv. Det finns ingen given “geografisk logik” som tillfred-
staller alla behov. Miljon har manga olika territorier som inte nodvandigtvis ar kongruenta
eller ens grovt sammanfallande: utslapp och effekt kan fordelas olika i rummet; vattenvarden
och luftvarden har inte nédvandigtvis samma territorier (avrinningsomraden och luftvardens
”bubblor” &r inte sammanfallande); resurser finns i andra territorier an déar de anvands vilket
gor hushallningsplaner for grus baserade pa lansindelning lika godtyckliga som om de base-
rats pa forekomst eller efterfragan. Vattenplaneringens indelning av regioner efter avrinnings-
omraden &r ett exempel da den naturvetenskapliga logik som efterhand kommit in i t.ex. EU-
direktiv och strukturering av miljoarbete. Indelningen &r andamalsenlig for en viss grupp av
fragor men en regionindelning efter en mangd olika sektoriella intressen kommer att minska
snarare an 6ka overblick och helhetssyn. Problemet med “partiella helheter” blir markant. En
konklusion av resonemanget ar att fragor maste lyftas till eller sandas ner till nivaer efter sin
egen logik. Och fragorna har varierande logik.

Eftersom miljons olika territorier inte ar sammanfallande s& &r sannolikheten liten att storre
kommuner och regioner skall bli mera heltackande for alla problemtyper. Det som uppnas &r
nog snarare farre men starkare parter. Om detta &r en fordel i frdgor som skar Gver sadana
storre och starkare kommuner och regioner forefaller vara en nagot 6ppen fraga. Vi har i vart
fall inga entydiga svar att ge.

3.3.3 Riksintressen

Decentraliserad planering kraver nadgon form av mekanism for att tillvarata nationella intres-
sen i markanvandningen. | den fysiska riksplaneringen fanns en serie av samrad mellan niva-
erna centralt, regional och lokalt, den sk riksplaneormen. Riksdagen var en tydlig motor for
men deltog inte i dialogen. Riksintressena beskrivs narmare i A4 och diskussionen konklude-
rar med fragan om instrumentet har tjanat ut och forlorat sin roll. Eftersom riksintressena i
praktisk planering upptar en god del tid och resurser, speciellt i relationen mellan stat och
kommun och i relationen mellan sektorer och fysisk planering ar fragan viktig for den lokala
och regionala nivan. Andra mekanismer for att tillvarata nationella intressen kan vara miljo-
mal, miljokvalitetsnormer och atgardsprogram. Eftersom vi reser tvivel om dessa forefaller en
samlad belysning av instrument och mekanismer for att i den fysiska planeringen pa lokal
niva tillvarata nationella intressen vara i hog grad pakallad.

| praktisk planering forefaller manga missférstand komplicera hanteringen av riksintressena —
se A4. Ett sadant ar uppfattningen att staten beslutat om riksintressen som skulle utgéra re-
striktioner for vad som ér tillatet pa lokal niva. | vagplanering har utvecklats en praxis att “aka
slalom” mellan restriktionsomraden bl.a. riksintressen i stallet for att stélla olika intressen mot
varandra i planer och MKB for att ge underlag for den intresseavvagning som skall goras, i
sOkandet efter en samlat bra 16sning.

Manga riksintresseomraden far sagas vara utlagda med relativt fri hand. Detta blir problema-
tiskt nar de betraktas som precisa restriktionsomraden snarare an indikationer om var konflik-
ter med nationella intressen maste synliggoras och behandlas. Inte minst riksintressena for
friluftsliv far anses utlagda med synnerligen fri hand och pa ytterst begransat kunskapsunder-
lag. Riksintressenas funktion avhanger av en fungerande kunskapsférsorjning till den kom-
munala planeringen samt en samlad 6verblick. For vissa av dem, bland annat just friluftsliv,
kan ifragasattas om detta fungerar; for friluftsliv inte minst med hansyn till att begreppet for-
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skjutits i riktning mot turism dar varken lansstyrelser eller kommuner nédvandigtvis har na-
gon kompetens.

”Virtuella riksintressen” Forutom de i fysisk planering definierade riksintressena med bak-
grund i den fysiska riksplaneringen upptrader ett stort antal nationella intressen med oklar
status. De skulle kunna betecknas som "virtuella” eller "retoriska” riksintressen eftersom de &
ena sidan utgor nationella uppmaningar till den lokala och regionala nivan men & andra sidan
inte atfoljs av anvisningar for hur de skall anvandas och genomforas. Ofta synes de i sjalva
verket sakna status nar det kommer till konkret planering och provning. Den s.k. forsiktig-
hetsprincipen formuleras i miljobalken sa att skyddsatgarder skall vidtas s& snart det finns
skal att anta att en verksamhet eller atgard kan medfcra skada eller olagenhet for manniskors
halsa eller miljon”.** Detta innebar i sig en begransning av den forsiktighetsprincip som t.ex.
Brundtlandkommissionen arbetade med. Dér talas om att “osékerhet” ar tillrackligt kriterium
for att avsta fran handling, vilket ofta torde vara den tolkning som miljoorganisationer, lokala
motstandsgrupper etc. ger principen. | praktiken begransas forsiktighetsprincipen av att verk-
samheter definieras som icke-miljostorande. Sa har t.ex. forst skett med mobiltelefoni dar
radioverksamheten, dvs. orsaken till oro for stralning, lange betraktats som icke miljofarlig
verksamhet i miljobalkens mening.™ Rattsfall i slutet pA 2005 har dock klargjort att det trots
att risken for halsovadliga effekter orsakade av stralningen fran mobilmaster ar mycket liten
ska aqges vara miljofarlig verksamhet vilket pekar pa svarigheten att veta vad som ar beaktan-
svart.

Omvaént kan olika former av exploatering och utbyggnad definieras som nationella angela-
genheter som kommuner uppmanas att framja. Sa har t.ex. upprepade ganger skett med ut-
byggnaden av 3G-natet. Pa vilket satt detta nationella intresse skall framjas, till exempel om
det skall ges fortur vid samrad och bygglovsprévning samt i s& fall hur och pa vilka grunder,
har aldrig klargjorts. Huruvida kommuner och l&nsstyrelser verkligen har ké&nt sig bundna av
att utbyggnaden anses vara ett nationellt intresse och om detta paverkat prévningen ar oklart.
Utbyggnaden ar ett exempel pa en form at "top down” policy utan instrument for framjande.

"Hallbar tillvaxt” &r ett annat “virtuellt riksintresse” som innebar en kombination av retorik i
programarbete med att reell prévning av motstaende miljointressen i praktiken kommit att
asidosattas.

Om denna typ av nationella intressen skall fa ett rimligt konsistent genomslag i planering
kravs att nagon form av anvisningar foljer med nedat genom systemet. Former av regional
och éversiktlig planering ar sannolikt nodvéndiga for att ge konkretion at "virtuella riksintres-
sen” pa samma satt som for de konkretiserade och omradesavgransade riksintressena.

Miljomalen kan ses i detta perspektiv vilket vi diskuterar i kap 5.
Bade formella och mera allmanna nationella intressen medfor ett behov dels av mekanismer

for att ingripa nar sadana skadas och for kunskapsforsorjning till den kommunala planeringen.
Risken forefaller betydande att vi som resultat av separat utredande far en okoordinerad flora

Y Miljébalken 2 kap 3 §

1> En komplikation nar det géller allmanhetens forstdelse kan vara att det finns en s.k. “myndigheternas forsik-
tighetsprincip” som géller hantering av elektromagnetisk stralning fran t.ex. kraftledningar dvs. av annan fre-
kvens an radiofrekvent stralning. (se Emmelin & Lerman 2004)

16 Miljooverdomstolen Svea hovrtt, mél 7485-04.
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av instrument och verktyg: riksintressen, dversiktsplaner, atgardsprogram samt en uppsattning
program, strategier osv. med oklar formell status.

3.3.4 Korrekt och konsistent information till I1agre nivaer och andra aktorer

Samspel och samordning mellan nivaer kraver som minimum en korrekt och konsistent in-
formation till underliggande nivaer. Detta galler pa minst tva principiellt olika plan: informa-
tionens korrekthet och dess konsistens. Till det forsta hor att informationen &r korrekt i en
formell och vetenskaplig mening. Nagot mera problematiskt men pa samma plan galler att
bruk av terminologi bor vara entydig och enhetlig. For det andra och mera komplicerat att
information bor vara konsistent, vilket innebar att avvagningar kan behova goras pa central
niva mellan regelverk som ar motstridiga eller prioriteringar rérande malkonflikter géras. Det-
ta senare exemplifierar vi pa manga punkter i denna rapport. Det forsta skall kort berdras hér.

Entydiga termer och begrepp. En forutséttning for styrning i ett system med flera nivéaer och
parallella sektorer &r att termer och begrepp ar rimligt entydiga. Regelverk och policy pa plan-
och miljoomradet utméarks i mycket hdg grad av motsatsen. Problemet ar bade att samma term
kan anvandas som beteckning for skilda foreteelser men ocksa att olika termer anvéands for
identiska eller likartade foreteelser. Vi pekar i denna rapport pa manga sadana exempel. Be-
greppet MKB tacker bade miljobedémning av konkreta projekt och av planer och program.
Att konsekvensanalys av ett konkret projekt inte metodologiskt, vare sig praktiskt eller teore-
tiskt, & samma sak har varit val etablerat internationellt. Verksamheterna har ju for 6vrigt
ocksa reglerats med olika direktiv. Begreppet "atgardsprogram” ar ytterligare ett sadant oklart
anvant begrepp (A3). Férutom att atgardsprogram férekommer bade i lagreglerad bindande
form finns ocksa “atgardsprogram” utan denna status i miljomalsstrukturen. Hur dessa “at-
gardsprogram som inte ar atgardsprogram” skiljer sig fran de “program” och strategier” som
ocksa forekommer som delmal ar helt oklart.

Styrningen av avfall (A7) illustrerar pa ett obehagligt 6vertydligt satt detta problem till den
grad att samma term i direktivet i olika artiklar fatt olika terminologi i svensk dversattning.
Bristande stringens i termer och begrepp i kombination med bristande flexibilitet kan i av-
fallsexemplet leda till att i stort sett all svensk basindustri far problem och att enda tillgangli-
ga lésningen for manga avfall ar export.

En aspekt av "stuprorssamhéllet” med centrala, sjalvstandiga myndigheter ar problemet att det
brister betraffande konsistent information och styrsignaler till underliggande nivaer. Tyvarr
tycks ocksa den enklare sidan — korrekt information — kunna brista. Till korrekthet hor ocksa
att information om en fraga ar rimligt uttommande.

Motstridig och felaktig information. Att informationen rérande vilka regler som galler for
prévning och planering skall vara korrekt men ocksa rimligt uttdmmande for att styrning skall
fungera ar uppenbart. Att sa inte alltid ar fallet &r ocksa uppenbart. 3G-exemplet belyser flera
sidor av detta (se B11). Svarigheterna att lamna uttommande information tycks ocksa illustre-
ras av de problem som smaforetagare har med att veta om de lamnat erforderliga uppgifter till
olika myndigheter bl.a. i forhallande till kraven pa miljéanmalan.

”Nya fakta™. For att olika aktdrer skall kunna planera kravs att kunskapsforsorjningen fran
plan- och miljomyndigheter ar rimligt aktuell och dessutom ndgorlunda stabil. Om “nya fak-
ta” introduceras nar en exploatering hotar blir méjligheterna for andra aktorer att forutse mil-
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jovardens agerande och positioner lidande. B3 kan sagas exemplifiera bade detta och proble-
men med omvand bevisbdrda.

’Reaktion i tid”. Miljovarden maste ha férmagan att genom Gvervakning och uppféljning
reagera i tid pa hot. Vi avser da har inte det stora och komplexa problemet att uppticka nya
miljoproblem utan att reagera i ratt tid i forhallande till exploateringar och tillstandsarenden.
B5 illustrerar detta problem.

3.3.5 Regional statlig uppféljning och dvervakning

Det kan argumenteras for att tillsyn av kommunal verksamhet just inom miljé och markan-
vandning behdvs i rimlig geografisk narhet och med rimlig 6verblick och lokal kunskap, dvs.
pa regional niva snarare an nationellt. Detta galler till exempel 6vervakningen av att riksin-
tressen inte skadas av kommunal planering.

Ett av behoven i ett reformerat MKB-system &r fungerande avgrénsning av bedémningen
samt kvalitetskontroll. Att avgéra om "betydande miljopaverkan” uppstar och om kvaliteten
pa process och dokument ar tillfredsstallande kan inte dverlatas at verksamhetsutévaren oav-
sett om det ar ett foretag eller en kommun. Mera fundamentalt ar kanske att motsattningen
mellan planeringstankande och konsekvenstankande kan behova aterspeglas i en rollférdel-
ning mellan planering och konsekvensanalys och granskning.

Vi skall har inte fordjupa oss i tillsynsfragorna utan enbart konstatera att det forefaller finnas
bade principiella och empiriskt grundade skal att fundera Gver regional organisation av tillsy-
nen inom mark- och miljoomradet, oavsett frdgan om javssituationer som tidigare belysts i
olika utredningar. Konsekvensanalys av god kvalitet behovs for att med Sagers uttryck “kon-
trollera riskblinda entreprendrer och myndigheter” (se avsnitt 3.5). Fall av otillborlig politisk
paverkan pa kommunal tillsyn inom miljoomradet har ocksa uppmarksammats. Att integra-
tion av miljohansyn i regional utveckling vid fordelning av projektmedel fran strukturfonder-
na inte har fungerat diskuterar vi nedan.

En arbetsdelning mellan en planerande och utvecklande politisk organisation och en statlig
organisation som forvaltar restriktioner, utdver tillsyn, bevakar riksintressen och andra natio-
nella intressen kan forefalla attraktiv av principiella skal. Fragan ar dels om en sadan organi-
sation far en politiskt/psykologiskt besvérlig position men kanske viktigare att dess funktioner
kraver nagon form av regional strategi och regional planering for att skapa sektorssamord-
ning. En ren "restriktions- och tillsynsfunktion” kan komma att forstarka stuprorssamhallet. |
kombination med regionalisering av funktioner som ansvar for infrastruktur, vattenplanering
och olika atgardsprogram samt program och strategier av mera oklar formell status kan mot-
sattningar och motsagelser, malkonflikter och inkonsistent agerande av staten pa regional niva
komma att 6ka.

Ett principiellt enkelt problem att atgarda nar det galler tillsynen ar resursbrist. En genom-
snittlig lansstyrelse uppges idag sakna ca elva tjanster for tillsynsarbetet. En kultur av att inte
rapportera brister medfor att manga lansstyrelser verkar att trots detta ge sken av att verksam-
heten fungerar.
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3.4 Regional utveckling och styrningen av mark och miljo

Vi skall héar gora nagra papekanden rérande samspelet mellan styrningen av mark och miljo
och regionalt utvecklings- eller tillvaxtarbete. Utgangspunkten ar det 6msesidiga sambandet
mellan mark och miljé och regional utveckling. Tillvaxtarbetet, sarskilt projekt finansierade
av strukturfondsmedel, kan ha paverkan pa mark och miljo. En annan aspekt &r forestallning-
arna om mark och miljé som viktiga resurser for regional tillvaxt. Sattet pa vilket miljohansyn
tas och miljon gors till resurs ar bland annat en funktion av samspelet sa som det formas av
organisation, ansvarsdelning, relation mellan expertkunskap och politik osv. Tillvéxtarbetet
moter miljo6- och planparadigmen och mycket tyder pa att detta ar ett triangeldrama som skul-
le beh6va hanteras battre. | tillvaxtarbetet fokuseras ocksa flera av sektoriseringens regionala
problem. Ett dkat inflytande 6ver infrastrukturplaneringen kommer till exempel att kunna fa
olika miljopaverkan och integrerad miljéhansyn beroende pa hur samspelet mellan infrastruk-
turansvar, fysisk planering och miljévard organiseras lokalt och regionalt.

Regionalt utvecklingsarbete sker i stor grad genom projektstod. Mark och miljé riskerar da att
komma in pa ett sent stadium som restriktioner pa genomférande. | samsta fall leder bristen
pa miljo- och lokaliseringsprévning till att staten ger ekonomiskt stod till verksamheter som i
senare provning visar sig olampliga, otillatna eller olagliga. Sektoriseringen ger ocksa mojlig-
het till ren utpressning dar statligt stod anvands som argument for att asidosatta andra hansyn.
En regional planering skulle kunna fungera bade som en arena for diskussion och forhandling
om malkonflikter mellan regional utveckling och som en tydlig spelplan.

3.4.1 Tva bilder av strukturfondsarbetet och miljon

Det forefaller finnas tva verklighetsbilder betraffande samspelet mellan regionalt utvecklings-
arbete och mark och miljé. Den ena &r att en planering mot hallbarhet sker eller kommer att
ske. HUT modellen &r Brundtlandfigurens med tre likvardiga omraden (fig 2.1). Genom sam-
ordning och genom att finna win-win lgsningar upphdvs motséttningen “ekologi — ekonomi”
och “hallbar tillvaxt” uppnds. Denna bild forefaller bortse fran bade teoretiska och praktiska
problem: existensen av "verkliga malkonflikter”, sektorsrationalitet. Den synes ocksa bygga
pa en tro pa miljomalens samordnande och styrande mojlighet. Den bygger dessutom pa fore-
stallningen att de regionala utvecklingsprojekten sammantaget formar skapa en bestaende
regional utveckling och tillvaxt. Denna verklighetsbild finns starkt representerad pa program-
nivan och kan betecknas som den utopiska utvecklingsbilden.

Mot denna bild kan stallas den som véxer fram ur olika utvéarderingar av det konkreta arbetet.
Dels kan da konstateras att det framkommer en stark skepsis till om ett omfattande men tam-
ligen ad hoc betonat stod i form av projektmedel faktiskt formar astadkomma en bestaende
utvecklingseffekt, en héllbar tillvaxt i begransad ekonomisk mening.'” Dels visar en genom-
gang av hur miljofragorna konkret har integrerats i beddmningen av projektstod en entydigt
negativ bild.*®

7 1ps (2004) Effektutvardering av de geografiska malprogrammen inom EG:s strukturfonder. Publikation
A2004:0009.

18 Nilsson J-E, Emmelin L (in prep) Practice and rhetoric in integration of environmental considerations in struc-
tural fund decisions: a case study. Kommer som BTH Research report. Karlskrona: Blekinge Institute of Tech-
nology
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3.4.2 En icke fungerande integration av miljdhansyn?

| ett projekt inom forskningsprogrammet Miljostrategiska verktyg har undersokts hur det ho-
risontella malet uthallig utveckling/miljé behandlas i programdokument samt hur detta krite-
rium foljs upp i lokala projekt med finansiering fran EU:s strukturfonder.

| de samlade programdokumenten och tillvaxtavtalen finns en stor dos av hallbarhetsretori-
ken. Texten aterger fraser som praglar den politiska retoriken. Med detta féljer att den konkre-
ta innebdrden av orden blir oklar och nagra fall férvirrande. 1 nagra fall anvands hallbar ut-
veckling som ett samlat begrepp for social, ekonomisk och ekologisk hallbarhet. Lite langre
fram i samma dokument anvands begreppet som synonym till det horisontella malet miljo
utan att det sker ndgon problematisering av vad detta innebar.

Denna sammanblandning illustrerar att osakerheten om hur miljoaspekterna skall beaktas 6kar
i takt med att uppgiften skall konkretiseras. Det forefaller rada stor osakerhet om vad som
skall beaktas inom ramen for det horisontella kriteriet miljo och det saknas i allménhet indika-
torer fOr att méata uppfyllandet av detta kriterium.

Den bristfalliga konkretiseringen av det horisontella malet miljo i programdokumenten inne-
bar att det stalls stora krav pa de handldggare som skall bedéma i vilken grad miljomalet upp-
fylls i olika projekt. Handlaggarna har ocksa fatt utbildning i hur de horisontella kriterierna
skall bedomas. Miljoaspekterna dgnades mindre intresse i denna utbildning &n 6vriga horison-
tella mal.

Hur beddmningen av miljoaspekterna gors varierar mellan regionerna. | vissa regioner om-
beds experter inom miljoomradet (exempelvis lansexperter inom miljovard) komma med utla-
tande om hur milj0aspekten beaktas i projektansokningar. | andra regioner gors denna be-
démning av ordinarie handlaggare som i manga fall inte besitter ndgon expertkompetens inom
miljo.

Miljobeddémningen av projekt skall ssmmanfattas genom att bedomaren satter ett kryss i ruta
for att projektet bidrar till att forbattra miljo, ar miljomassigt neutralt eller bidrar till att for-
samra miljon. Betygen satts utan att ndgon analys lamnas av hur det aktuella projektet paver-
kar miljon. 1 manga fall & kopplingen mellan projektet och miljoeffekter komplext. Vilka
effekter som uppstar beror pa en rad mellanliggande variabler varfor det ar svart att i forvég
fastlagga vilka de blir. | sadana fall skulle man 6nska att experten pekade pa vad handlagga-
ren bor halla 6gonen pa under genomférandet for att framja de positiva miljoeffekterna alter-
nativt for att forhindra negativa miljoeffekter. Det hor till undantagen att detta gors.

| de fall uttalade miljokrav stalls pa projekt har detta ofta formen av rekommendationer av
typen ”om ni gor pa detta sétt kan den forvantade miljoeffekten forandras fran miljoneutralt
till miljopositivt”. Sadana rekommendationer upplevs sallan som bindande och de féljs vanli-
gen inte upp under uppfoljningen.

Under projekttiden skall projektledningen redovisa l&gesrapporter och i samband med projek-
tets avslutning skall en slutrapport inldmnas. | slutrapporten forvéntas att det lamnas en be-
skrivning av hur de horisontella malen uppfylits. | allmanhet &dgnas miljomalen liten upp-
marksamhet i slutrapporten. | vissa fall behandlas inte fragan alls, i andra fall konstateras att
malen uppnatts eller inte uppnatts. Det kan tilldggas att i manga fall inlamnas aldrig nagon
slutrapport.
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Den bild som genomgangen av ett stort antal projekt ger kan sammanfattas pa foljande satt.
Genom strukturfonderna far utvalda regioner tillgang till en summa pengar som far anvandas
for vissa andamal i projekt som skall vara utformade pa ett visst satt. | utgangspunkten finns
det inte s& manga projekt som uppfyller de stallda kraven. Stora insatser maste darfor goras
for att marknadsfora mojligheten och att inspirera relevanta aktorer for att forma den att for-
mulera ett projekt. Storst respons moter denna mobilisering bland grupper av aktérer som
redan har inlett en diskussion om en gemensam aktivitet. For att komma i atnjutande av EU-
medel maste projektansokan anpassa till de krav som stélls. Man tvingas anvéanda den retorik
som efterfragas i underlaget for ansékningar.

Bristen pa relevanta projekt gor att kvalitetskraven pa inlamnade projektansokningar blir
svag. Huvuduppgiften blir att fa till stand tillrackligt manga projekt sé att de medel EU avsatt
for andamalet forbrukas. Av samma skal finns det svaga incitament till att folja upp projekt
sedan de slutforts. En sadan uppféljning som visar att projekten endast i begransad utstrack-
ning uppnatt de horisontella malen skulle ju knappast starka Sveriges position i kampen med
andra medlemslander om framtida bidrag fran strukturfonderna.

| en situation dar den 6verordnade uppgiften i praktiken &r att forbruka tilldelade medel tende-
rar det att vara ett underskott pa relevanta program/projekt. Skall i en sadan situation medlen
forbrukas ar mojligheterna att stalla krav pa programmen/projekten begransade. Slutsatsen
blir sdledes att den detaljerade kravspecifikation som ligger till grund for strukturfondspro-
gram ar dysfunktionell utifran hur programmen anvands i praktiken.

Den dystopiska bilden blir om denna studie i kombination med utvérderingar av utvecklings-
effekten tas pa allvar, att betydande medel med ringa utvecklingseffekt fordelas pa ett satt
som mycket val kan innebara patagliga negativa miljoeffekter. Samt att programnivans retorik
doljer bristen pa reell prévning.

3.4.3 Ansvarsuppdelning: utveckling - restriktioner

Ett satt att hantera miljohansyn i regionalt tillvaxtarbete &r att se miljofragorna som en restrik-
tion snarare &n som en av manga otydliga malsattningar som pa ett icke angivet satt skall
kombineras. D3 erkanns malkonflikter mellan miljo och tillvaxtprojekt. Hur rollférdelningen
gors mellan tillvaxtbeframjande och miljéprovande ar avgérande for funktionen. For en tydlig
rolluppdelning talar forutom just intressekonflikterna och kraven pa att miljobedémning skall
vara oberoende ocksa ett maktbalansargument. Mot en tydlig uppdelning talar bland annat
risken for ofruktbara motsattningsforhallanden. Hur uppdelningen gors paverkas av och pa-
verkar relationen mellan “expertkunskap och politik”. En regional planering som pa ett strate-
giskt, planmassigt och genomskinligt satt anvénder restriktioner, miljoprévning samt uppfolj-
ning och tillsyn &r sannolikt ett villkor for att en funktionsuppdelning skall fungera och att
samspelet mellan expertkunskap och politiskt beslutsfattande skall bli tydligt.

Strandskyddet kan tjana som exempel pa majligheterna att hantera restriktioner pa ett strate-
giskt satt. For narvarande gors strandskyddet till en nationell fraga i meningen att Naturvards-
verkets tillsyn och ratt att dverklaga skapar en nationell standard. Om malet ar biotopskydd sa
ligger strandskyddet inom “miljoparadigmet” och en tillsyn och 6vervakning nationellt kan
vara befogat. Malet ar da att kvalitetssakra expertbedémningar av nar dispenser kan ges utan
skada. Men om malet ar allmanhetens tillgang till strander och skall stallas mot mojligheten
att utnyttja strandresursen for turism, attraktivt boende osv. &r avgorandena av ”plankaraktar”.
Overprévning av kommunernas sétt att hantera strandskyddet blir dé likartat med andra plan-
fragor: en fraga om tillsyn av respekten for riksintressen av olika slag. Om andamalet &r en
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blandning av biotopskydd och naturutnyttjande blir strandskyddet en fraga om avvéagningar
dar kunskapsunderlaget for biotopskyddet ar en expertfraga som naturvarden idag har medan
kunskapsunderlaget for markanvandningskonflikterna &r en annan typ av expertkunskap som
idag ofta saknas eller ar mera osystematiskt baserad pa enskilda tjanstemans lokalkunskap.

Ytterligare ett exempel skall anforas. | avsnittet om miljokvalitetsnormer diskuterade vi kort-
fattat problemet med normer som hanfér sig till arealbruk Gver stora arealer: problemet att
disaggregera en aggregerad norm av typen "hogst x % av arealen far vara paverkad — stérd —
skadad — hardgjord”.

Tillgangen pa latt tillganglig mark, strand, vattenomrade osv. lokalt och regionalt ar en annan
fraga an det nationella intresset av stora sammanhangande skogs- eller fjallomraden, storre
obebyggda och ostorda skargardsomraden etc. Den forra typen av nyttighet ar i storre eller
mindre grad en lagesbunden resurs och det aggregerade mattet kan sakna mening eller i vart
fall behova vara mera nyanserade. Tillgangen till rekreationsomraden inom visst avstand fran
bostaden och den andel av befolkningen som saknar sadan tillgang ar battre indikatorer. Men
atgarder for att forbattra situationen blir anda lokala och regionala. En regional dverblick och
ett regionalt beslutsfattande skulle kunna hantera problemen med férdelning av olika stor-
ningar och kvaliteter pa ett satt som nationell planering knappast formar. Och samtidigt saker-
stélla att helheten inte kompromissas och plottras bort lokalt.

3.5. Miljobeddmningssystemet

Avsikten med miljébeddmning &r att infora ett konsekvenstankande i projektering och plane-
ring, att soka alternativa losningar, att avsloja ovantade och odnskade sidoeffekter av verk-
samheter. Harigenom skall negativa miljokonsekvenser upptackas och kunna valjas bort eller
atminstone minskas genom skadeforebyggande atgarder. Som den norske transportforskaren
Tore Sager uttrycker saken ar ett viktigt mal att skapa en motvikt till “riskblinda sektorsfor-
valtningar och exploatérer”.*

Den etiska dimensionen av konsekvensanalys betonas sallan. Ytterst har den sin utgangspunkt
i en konsekvensetik, som alagger den som handlar att forsta konsekvenserna av sina handling-
ar och att avsta om konsekvenserna ar orimliga eller otillatliga i forhallande till ndgon norm.

Skalet for att speciellt ta upp miljébedémning — det som med Gversattning av internationell
terminologi betecknas som miljokonsekvensbedémning (MKB?®) respektive strategisk miljo-
bedémning (SMB) — &r att denna verksamhet blivit en arena fér samspel mellan plan- och
miljoparadigmen. Den sérpraglade utformning som miljébedomning fatt i Sverige tar fram
kontraproduktiva drag och forstarker spanningarna men utnyttjar verktyget daligt for samspel.
Detta galler bade dess potential som sektorsévergripande verktyg och som verktyg for vertikal
integration fran nationell niva (med beaktande ocksa av globala fragor) till lokal. Bristerna i
systemet paverkar i hog grad relationerna mellan stat och kommun, inte minst pa regional
niva och det paverkar i hog grad andra sektoriella verksamheter som kan vara aktuella for
regionalisering till exempel infrastrukturplanering. Systemet forutsatter namligen att lanssty-
relserna skall ha en viktig roll bade i avgérande om behov av s.k. stor MKB och omfattning
av bade stor och liten MKB och for att sékra kvaliteten. Systemets utformning gor att lanssty-

19 Sager, T (2001) A planning theory perspective on the EIA, Hilding-Rydevik, T [ed] (2001) EIA, large devel-
opment projects and decision-making in the Nordic countries. Nordregio Report 2001:6

20| svensk lagstiftning anvands begreppet miljokonsekvensbeskrivning (MKB) for bade bedémning och doku-
mentation.
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relserna i manga fall har stora svarigheter att pa ett produktivt séatt anvanda verktyget. Rela-
tionen mellan expertkunskap och politiskt beslutsfattande i konsekvensanalys medfor att mil-
jobedomning starkt kan komma att paverka funktionen pa den regionala nivan.

3.5.1 Bakgrund

Planeringens manifesta oférmaga att ta adekvat hansyn till langsiktiga negativa miljokonse-
kvenser &r ett viktigt motiv for konsekvensanalys av planer och program. Ett annat, som fram-
forallt galler miljobedémning av projekt, ar att fa ett verktyg for att skapa beslutsunderlag for
allsidig provning dar alternativa satt att na ett mal — tekniska alternativ, lokaliseringsalternativ
osv. — belyses liksom ocksa “nollalternativ” dvs. verkningarna av att avsta fran en atgard, ex-
ploatering etc.”* Konsekvensanalys har sin grund i rationalistisk planering. Dock finns inslag
av kommunikativ planering eller medborgardeltagande. Nar det galler miljébedémning av
nationella eller regionala program och planer & medborgardeltagandets relation till den repre-
sentativa, parlamentarisk demokratin ofta hogeligen oklart.

Utvecklingen av miljobeddmning har inneburit att tva typer av miljokonsekvensanalys efter-
hand utvecklats. Miljobeddmning av projekt har som mal att avgora om projekten med hansyn
till sina langsiktiga miljokonsekvenser bor komma till stand. Den internationella termen “en-
vironmental impact assessment”, EIA, svarar mot den svenska miljokonsekvensbedémning.
En MKB for projekt utfors saledes pa relativt valdefinierade verksamheter, som har en tydlig
lokalisering. Forutsagelse av effekter och konsekvenser kan baseras pa nagorlunda precisa
uppgifter om verksamhetens natur och denna kan dessutom laggas fast i tillstand. Projektets
omgivning och darmed manga av de viktiga miljoegenskaperna som bestammer de direkta
effekterna av projektet &r kénda eller kan tas fram. Denna MKB gors for beslutsfattande i ett
tydligt motsatsforhallande mellan en verksamhetsutévare och en tillstindsmyndighet, oftast i
domstol eller domstolsliknande former.

Som komplement till projekt-MKB véxte miljobedémning av “policy, planer och program”
fram. Nagot inadekvat fick detta bendmningen “strategic environmental assessment”, SEA
eller pa svenska strategisk miljobedémning. Internationellt rader det idag betydande enighet
om att SMB bade praktiskt och teoretiskt ar nagot annat an MKB. Konsekvenserna av "poli-
cy, planer och program” kan inte forutsdgas med den precision som trots allt & mojlig for
projekt. Och miljobeddmningen goérs ofta av den som formulerar planer och program. Be-
slutssituationen innebar normalt inte samma tydliga motsatsforhallande mellan en sékande
och en tillstandsgivande. Beslutsfattande och miljobedémning gors inom samma administrati-
va ramar och beslut fattas ofta politiskt. SMB kan utvecklas till ett verktyg for integration av
miljofragor i planering eller till ett parallellt verktyg som mer eller mindre dubblerar eller
konkurrerar med planeringen.

De tva formerna av miljobedémning regleras av olika direktiv som dock inte &r sarskilt tydli-
ga i fraga om skillnader mellan MKB och SMB. Sverige har i lagstiftning och terminologi
valt att bortse fran eller forneka de praktiska, teoretiska och metodologiska skillnaderna.

Utvecklingen internationellt, liksom i Sverige, har varit att miljobeddmning och planering
utvecklats parallellt. Hanteringen av miljébeddmning som en slags parallell och konkurreran-
de planeringsform &r ett av manga praktiska och teoretiska problem som i Sverige knappast

2! Nollalternativ ger utgangspunkter for att bedéma (isolera) vilka verkningar som projekt eller plan kan leda till,
med grundtanken att det oavsett projektet sker férandringar.
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fatt nagon genomtankt losning. MKB-systemet karaktariseras kortfattat i A8 och en speciell
och problematisk aspekt - sektoriseringen — diskuteras i B8-B9.

3.5.2 Miljébeddmningssystemet och styrning

Konsekvensanalys utgar fran en rationalistisk tanke dar tydliga mal och medel &r planeringens
forutsattningar, alternativ kan sokas och undersékas och konsekvenserna av alternativ utredas.
Val av alternativ kan goras genom metoder for sammanvagning. Uttryckt pa ett annat satt:
konsekvensanalys ar metodik som lampar sig for avgransade projekt med tydliga mal och
tydliga kriterier for tillatlighet. Nar tankandet skall tillampas inom program och planer och
integrerat i verksamheter och avgorandena fattas politiskt &r det uppenbart att problem kom-
mer att uppsta. Nagra av dessa ar av fundamental natur.

Strategiskt beslutsfattande: mellan att vadga och att vaga. Allt strategiskt beslutsfattande ager
rum i spanningsféltet “mellan att vaga och att vaga™; mellan politiskt mod och handlingskraft
pa den ena sidan och eftertanke och utredande pa den andra. Beslut fattas pa intuitiv grund
eller genom att legitimitet for ett alternativ uppnas genom allianser eller deliberativt. Utrym-
met fOr systematiskt vagande for och emot kan vara begransat av tid, akut behov av att hand-
la. Ett Gverskott av dristighet slar latt 6ver i dumdristighet; ett dverskott av vagande i hand-
lingsférlamning. Inom miljéomradet kan man iaktta en speciell variant av dilemmat. Kun-
skapsbristen ar dar ofta fundamental. Mot detta star en hallning att i brist pa séker kunskap
om alternativ och konsekvenser reflexméssigt sdga nej till all forandring. "Forsiktighetsprin-
cipen” kan leda till att manga dumheter undviks men ocksa till att icke énskvarda tillstand
bibehalls. Socialpsykologen Johan Asplund har gett namnet “prekar ovetenhet” at den situa-
tion i vilken mycket politisk beslutsfattande sker: upplevelsen av ett 6verhdngande behov av
handling i kombination med fundamental brist p& kunskapsunderlag.?

Diskussionen om regeringsprovning (A9) kan hér stallas mot 3G (B11). | det forra fallet ver-
kar olika former av prévning ha urartat till “detaljplanering pa fel nivd” som hindrar eller
omojliggor strategiska beslut. Hanteringen av 3G-systemet a andra sidan visar problemen med
avsaknaden 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 behover inte vara konspiratoriskt lagd for att se den totala bristen
pa Gvervaganden om plan- och miljéfragor pa den strategiska beslutsnivan i 3G-fallet som
uttryck for hallningen att miljosidan maste hallas utanfér om tillvaxt och regional utveckling
skall framjas.

Att gora réatt saker eller att gora saker ratt — vilka ansprak skall konsekvensanalys pa planer
gora. Det finns en distinktion nér det galler beslutsfattande och konsekvensanalys som kan
uttryckas i spanningen mellan “att gora ratt saker” och “att gora saker rétt”. Denna distinktion
uttrycker pa ett enkelt satt en viktig skillnad i ansprak som kan goras for konsekvensanalys.

" Att gora ratt saker” handlar i grunden om strategiska val. Ar Oresundsbron bra for regionens
utveckling; medverkar en snabb utbyggnad av fyra parallella mobiltelefonisystem till att bi-
behalla Sveriges stallning som ledande IT-nation; &r en tunnel genom Hallandsésen viktig for
utvecklingen av jarnvagstrafiken pa vastkusten. Ofta ar det forst i historiens efterklokhet som

22 Asplund, J. 1979: Teorier om framtiden. Kontenta/Liber. Stockholm.
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beslut framstar som kloka eller mindre kloka.”® Spanningen mellan vaga och véga blir ovan-
ligt tydlig i denna typ av beslut.

| motsats till detta finns den mera mattfulla ambitionen "att gora saker ratt” — och helst fran
borjan. Har dr fragestillningen t.ex. “ar Oresundsbron hydrodynamiskt rétt utformad sa att
vattenutbytet med Ostersjon inte hindras”, ”har miljofragorna fatt en bra behandling i utform-
ning av 3G-systemet sa att miljokonflikterna minimeras t.ex. genom krav pa samarbete mellan
operatdrerna, krav pa ordentligt planeringsunderlag” osv.

Det kan synas som om det ar en alltfor 1ag ambitionsgrad att bara inrikta miljobedémning pa
att ”gora saker ratt — och helst fran borjan”. Men dels ar en noggrann belysning av konse-
kvenser och mojligheter till miljoméssigt basta utformning ofta det enda som ar 6ppet for sta-
ten eftersom aktorerna for samhalls- och landskapsférandring inte &r samhallet utan enskilda
och foretag. Det ar restriktioner och den "franstyrande” planeringen som ar dppen for staten.
Dels innebar en noggrann belysning ocksa den sékraste mojligheten att belysa om ett projekt
faktiskt ar av den karaktar att ndgon miljomassigt acceptabel l6sning eller utformning inte
finns. Det ar hallbarhetens negativa karaktar som kan vara mojlig att pa ett tillrackligt konkret
och rattssakert sétt belysa. Fragan: “ar detta hallbart?” ersatts av finns uppenbart ohallbara
inslag?” och "kan dessa avhjalpas?” Om sa inte ar fallet kanske verksamheten inte bor komma
till stand.

Det ar saledes helt olika dignitet pa anspraken som gdrs om konsekvensanalysen skall svara
pa fragan om “ratt och fel” jamfort med fragan om en miljomassigt acceptabel utformning av
projekt eller planer. Kraven pa att miljobedomning skall avgora om en plan leder till hallbar-
het — dvs. ta upp alla hallbarhetsdimensioner och avgoéra vad som &r ratt — innebar att miljo-
bedémningen ges en roll i planeringen, som inte star i proportion till kompetens eller méjlig-
heter. En sadan miljobedomning konkurrerar pa ett oklart satt med och inkraktar pa bade pla-
neringsprocessen och pa det politiska beslutsfattandets doman. Hallbarhetsfragorna skall be-
lysas av det samlade underlag som planering och miljébedémning ger. Skalen att ge miljobe-
démning en sarstallning blir da bara goda om bedémningen begransas till sddana stora fragor
som planeringen inte hanterar: langsiktiga, globala, irreversibla eller oénskade sidoeffekter.
Att en god miljobedémning ocksa kan resa andra fragor nar den integreras i planeringsproces-
serna ar en annan sak. Den "miljorapport” som skall produceras for planer borde enligt detta
synsatt begransas till att verkligen skérskada de sidor av en plan som kan vara kritiska och
negativa. Att en sadan tydlig miljoérapport inte alltid kommer att tilltala beslutsfattare eller
underlatta politiskt beslutsfattande ar klart.

Goda intentioner och goda resultat. Tanken att goda intentioner leder till goda resultat pekar
pa tva helt olika forhallningssatt:
e konsekvenstdnkande dar planer och projekt granskas for att avsléja om de medfor
langsiktiga, icke 6nskade negativa effekter.
e maltankande dar fokus &r pa att uppna bestamda mal genom policy, program, planer
och projekt.

Pa den ena sidan en skepsis fotad i miljoparadigmet och en insikt i att malkonflikter ofta fore-
ligger bade inom och mellan sektorer, som tar sig uttryck i 6nskan om konsekvensanalys. Pa
den andra en form av idealism som innebdr att initiativ for att forbattra miljon automatiskt

2 Till exempel: Sédra stambanan som en viktig faktor fér ekonomisk utveckling. Eller dragningen av norra
stambanan utanfor rackvidden av datidens fartygsartilleri som problematisk.
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anses leda till enbart goda resultat. Konsekvensanalys behovs inte. ”Projekt som avser att for-
battra miljon” star i en klass for sig nar det galler strukturfondsmedel, se avsnitt 3.4.1.

Konsekvensanalys ses dessutom ofta av foretradare for planeringsparadigmet som ett reaktivt
forhallningssatt. Poangen ar att dessa tva tankesatt aldrig kan ersatta varandra. Bakom kritiken
av konsekvensanalys som "reaktiv” ligger tva felslut. Dels bortser man fran att samhallet ofta
inte ar aktor i forandringsprocesser eller ingrepp som paverkar miljon. Kontrollfunktionen &r
da nodvandig for ett verkningsfullt och effektivt anvandande av restriktionsinstrument som
normer, utslappstillstand osv. Dels synes tankefiguren att ”goda planer leder till goda resultat”
ligga bakom kritiken. Vi har i andra sammanhang utvecklat argumenten mot att konsekvens-
analys ersatts med "maluppfyllelseanalys”. Sammanfattningsvis ar dessa:

o risken for aspektblindhet — planeraren forélskar sig i sin plan,

e bristen pa 6verblick Gver alternativ,

o maluppfyllelseanalys forstarker tendensen att argumentera for planen i stallet for att

granska den.

Forestallningar om en konsistent och konsekvent hierarki. SMB bygger ursprungligen pa en
tanke att det foreligger ett tydligt, konsekvent och konsistent samband uppifran och ned ge-
nom kedjan av policy, program, planer till projekt. Nar SMB mater verkligheten uppstar up-
penbara problem. FOrsoken att utforma ett verktyg som skall fungera i en mera komplex verk-
lighet, men som &nda skall bidra till en viss konsekvens och konsistens mellan nivaer préaglar
SMB. Problemen i relation till det svenska plansystemet ar uppenbara: andra mekanismer
maste ersatta planer pa nationell och regional niva. Det ar bland annat i det perspektivet som
kritiken mot miljomalen skall ses.

Konsekvensanalys och politiskt beslutsfattande. Att tydligt ta fram intressekonflikter och pro-
blem liksom att peka pa alternativ underlattar inte politiskt beslutsfattande. Aversionen mot
att peka pa malkonflikter, som foljer av en konsensusideologi, liksom dnskan om att bibehalla
storsta mojliga handlingsfrihet medfor att konsekvensanalys kan ses som kontraproduktivt i
politiskt beslutsfattande. Att peka pa konkreta problem och malkonflikter blir lattare om
MKB ses som ett beslutsunderlag for avvégningar & om MKB betraktas som ett styrmedel
dar miljo ges nagon form av absolut foretrade. Forestallningen att MKB skall peka ut det mil-
jOmassigt basta alternativet och att beslutsfattarna skall folja rekommendationen finns bade i
den ideella miljévarden och inom miljéforvaltningarnas rationalistiska kultur.** Det &r inte
orimligt att tdnka sig att denna hallning bidrar till urvattnade MKB. Bade beslutsfattare och
verksamhetsutdvare skall géra avvagningar mellan miljé och andra faktorer och MKB ér till
for att underlatta detta, inte for att diktera vilka avvagningar som skall géras.”

3.5.3 Det svenska systemet for miljébeddmning — ett havererat system

| en utforlig genomgang av det svenska systemet for miljobedémning konkluderar vi: Brister-
na i bade regelverk och praxis betraffande miljokonsekvensbedémning ar idag sa 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

2% Egr en diskussion av det senare se Emmelin, L. (2000): Nordisk miljcforvaltnings professionskultur och nagra
aktuella fragestallningar i miljopolitiken. Pp 486 - 517 i Tidskrift for samfunnsforskning 41:3.

% En MKB kan mycket vl belysa sidant som en avvagning visar inte ar rimligt, kanske inte ens tillatet, att kra-
va.
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inneboende brister och jamforelse med internationell praxis. Pastaendet att systemet har have-
rerat i Sverige bygger sammanfattningsvis pa foljande observationer.?

Miljobeddmning av allt. En barande princip for MKB dr att enbart projekt med betydande
miljokonsekvenser skall bedémas. En val genomférd MKB ar sa pass resurskravande att verk-
tyget bor reserveras for verkligt betydelsefulla projekt. Principen i Sverige &r den motsatta:
allt bér beddmas och motivet ar bl. a. att man forst sedan en bedémning ar gjord kan veta om
den behovs. Den stora mangden bedomningar medfor brister i alla moment fran avgransning
till uppfoljning.

Avgransning av innehallet i en MKB gors inte pa ett systematiskt satt. "Scoping” dvs. att be-
stamma vilka fragor som skall tas upp i en MKB, vilka fragor som ar viktiga men ocksa vilka
som inte behover utredas, ar en vasentlig process for att MKB skall vara bade verkningsfull
och effektiv. Reglerna om miljobedémning for planer och program &r dock tydligare i detta &n
projekt-MKB.

Kvalitetskontroll saknas. MKB-systemen i flera andra lander har olika former av kvalitets-
granskning eller mekanismer for kvalitetssakring. Granskning av forslag till MKB innan den
sammanstalls till ett slutligt dokument ar en metod. Idag tillampas i Sverige istéllet ett system
med kompletteringar, efter det att ansokan eller motsvarande har slutforts, vilket ger aktérerna
ringa mojlighet att fa gehor respektive ta till sig behovet av forandring. Andra mekanismer for
granskning kan vara noggrann planering och avgransning av innehallet i en MKB, faststalld
genom en kombination av forhandling och myndighetsavgorande, som &r en barande princip i
manga internationella system. Lansstyrelsens roll i kvalitetskontrollen har i praktiken motver-
kats 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 anta-
let MKB-fall och darfor inte formatt vara aktiv i alla skeden av alla drenden. Utan en sadan
bade bred och sammanhallande funktion riskerar emellertid praxis att spreta betankligt och
kraven bli olika fokuserade pa olika miljointressen och olika tunga i olika delar av landet.

Systemet ar inte larande. Bristen pa kvalitetskontroll och uppféljning innebar minimal ater-
koppling till utférare — kommunala planerare, konsulter, lansstyrelsetjanstemén etc. — eller till
utbildning.

Att MKB skall goras pa stort och smatt innebér brist pa respekt for stora projekt och planer.
Det ar ett felslutet att MKB pa en mangd mindre projekt och verksamheter skulle fanga upp
den sammanlagda effekten av dessa dvs. klara problemet med kumulativa effekter. Jfr t.ex.
3G-utbyggnaden (B11) och den individuella prévningen av varje enskild mast som illustrerar
att en prévning i ett "bottom up” system inte i sig medfor att en optimal helhet skapas.

Sektoriseringen av MKB-systemet (B8) som medfdr dubbleringar, oklarheter om termer och
begrepp etc.

2 Emmelin, L. & Lerman, P. (2004): "Miljéregler — hinder for utveckling och god miljé?” BTH Research Rep-
orts 2004:09. (kan hamtas som pdf-fil pa www.bth.se/fou) Att det svenska systemet uppvisar brister ar vi inga-
lunda ensamma om att anse. EU kommissionen har ifragasatt om och hur Sverige implementerar MKB-direktivet
85/337/EEG. Lansstyrelsen i Stockholm papekar bl.a.: ”Lansstyrelsen vill understryka det nédvéandiga i att det
samlade regelsystemet utformas s att det blir begripligt for sval myndigheter som allménhet. Det svenska
MKB-systemet innehaller betydligt fler brister an de som Europeiska kommissionen papekat.”


http://www.bth.se/fou
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Inférandet av MKB har i Sverige praglats av en paradoxal kombination av ambition att gora
miljobedomningar av stort och smatt samtidigt som MKB inte av kommuner eller foretag far
upplevas som “byrakratiskt hinder. MKB &r darfor i alltfor hog grad, speciellt MKB pa kom-
munala detaljplaner, en rituell byrakratisk verksamhet. Ett dokument bendmnt MKB skall
finnas med, men dess innehall kontrolleras av ingen. MKB:n bearbetas inte efter inkomna
synpunkter till ett samlat dokument och darmed saknas en samlad 6verblick 6ver de langsikti-
ga miljoeffekter som ett beslut kan komma att leda till.

Sammantaget kan MKB-systemet i Sverige inte sagas vara effektivt (se B8) och sannolikt inte
heller sérskilt verkningsfullt dvs. att miljonyttan ar starkt begransad.

3.5.4 " Strategisk miljobedémning”

Ur ansvarskommitténs perspektiv &r kanske “strategisk miljobeddmning” (SMB) viktigast.
Den grundlaggande tanken med SMB ar att det finns en rimligt konsistent hierarki fran en
dversta niva av "policy” via program och planer till de konkreta projekten. Vi har i annat
sammanhang diskuterat det minimalistiska inforandet av SMB i svenskt regelverk.?” Vi skall
har bara sammanfattningsvis peka pa nagra av de problem som foreligger:

e oklarheter om vad SMB egentligen skall tjana for syfte,? vilket bl.a. medfor att cen-
trala anvisningar saknas fyra och ett halvt ar efter direktivet beslutades och tva ar efter
svenska regelédndringar beslutades,

e oklarhet om metodik osv. for miljobedémning av planer, vilket medfor att bade MKB
och SMB upplevs som kranglig byrakrati,

o forstarkning av plansystemets ovilja till konsekvenstéankande,

e sektoriseringen som i MKB fortsatter och forstarks,

e bristen pa sjalva forutsattningen for SMB i manga sektorer dvs. en hierarki av policy,
program och planer,

e risken att kraven pa SMB medfor att program och planer upprattas informellt, under
andra beteckningar for att undga att traffas av regelverket,

e risken att kravet pa SMB ytterligare forsvagar intresset for éversiktlig planering och
regional strategisk planering.

Problemen med SMB paverkar relationerna mellan kommuner och lansstyrelser och mellan
olika nivaer i sektorerna. SMB skulle kunna vara ett kraftfullt redskap for den regionala sek-
torssamordningen. Utformningen i Sverige synes starkt medverka till motsatsen.

Omvant galler att utformningen av den regionala nivan och balansen mellan expertkunskap
och politiskt beslutsfattande kommer att hora till de avgoérande faktorerna nér det galler att
gora SMB till ett verkningsfullt och effektivt redskap for att vdga intressen mot varandra.

%" Se not 24 samt Emmelin, L. & Lerman, P (2004): ”The problems of a minimalist approach — the case of Swe-
den” in Michael Schmidt, Elsa Jodo and Lothar Knopp (eds.) ”"Implementing Strategic Environmental Assess-
ment (SEA)” Berlin, Springer-Verlag.

%8 En grundlaggande diskussion som fortfarande p&gar inom centraladministrationen &r t.ex. huruvida kravet p
SMB inte bara ska utlosas vid betydande negativa miljoeffekter utan ocksa om planen antas medfora betydande
positiva effekter. Detta ar belysande for att miljobedémning tenderar att utvecklas till en parallell verksamhet till
planeringen snarare an komplement. Samt bristen pa skirpa och aterhallsamhet i anvandningen av verktyget.
Risken att SMB utvecklas till en tom ritual ar stérre &n for projekt-MKB, dér en tillstAndsprocess trots allt upp-
ratthaller en viss kvalitet.



46

Det kanske 6verordnade problemet med SMB é&r att det forefaller saknas en tydlig politisk
vilja betréffande redskapet. En politisk vilja som emellertid kan komma att vakna till nér de
praktiska konsekvenserna av att miljobedémningssystemet &r i fard med att bli &n mera kom-
plext, odverskadligt, svarbegripligt. Och framforallt riskera att vara ett byrakratiskt hinder
utan att nagon pavisbar miljonytta svarar mot olagenheterna.

3.5.5 En konklusion for Ansvarskommittén

De spanningar som finns mellan politiskt beslutsfattande och MKB/SMB, i kombination med
systemets kontraproduktiva utformning i Sverige, medfor att miljobeddmning ar en viktig del
av styrningen av mark och miljé som maste hanteras i flera dimensioner: mellan expertavgo-
randen och politiskt beslutsfattande, mellan stat och kommun, i kedjan fran nationellt via re-
gionalt till lokalt. Liksom tillsynsverksamhet forutsatter MKB/SMB en ansvars och maktdel-
ning. Utvecklingen av miljobedémning pa detaljplaner inger oro for vad som hander nar pla-
nering och konsekvensanalys utan tillsyn och kvalitetskontroll Gverlats a4 samma organisa-
tion.
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4. MILJON SOM UTGANGSPUNKT FOR STYRNINGEN

Om ”planering” har forandring och avvagning mellan olika intressen for att uppna ett icke
forutbestamt resultat sa kan "miljévard” sagas ha som utgangspunkt att bevara tillstand i mil-
jon som betraktas som "halsosamma”, "naturliga” eller ibland pd mera oklara grunder som
allmant 6nskvarda. Under de senaste decennierna har det pagatt en forskjutning i riktning mot
att ta utgangspunkt i miljons tillstand. Exempel pa detta ar forsoken att faststalla miljokvali-
tetsnormer och precisera miljokvalitetsmal som uttryck for oonskade respektive 6nskvarda
framtida tillstand. Miljéskyddslagen hade i stor grad sin utgangspunkt i att begransa utslapp
och paverkan sa langt tekniskt och ekonomiskt mojligt eller rimligt. Miljobalken ger pa ett
annat satt uttryck for miljon som utgangspunkt snarare an vad olika verksamheter kan anses
bara. Hansynsreglernas kravniva pa ett visst foretag beror visserligen primart pa vad bran-
schen vanligen klarar men kombineras med miljokvalitetsnormernas yttersta grans for vad
omgivningen anses tala, oavsett vad branscher kan klara. Miljobalksutredningen foreslar mer
nyanserad tillampning, sa att det inte ar slumpmassigt vilket foretag som drabbas av normen,
utan man kan plocka den viktigaste dvs. mest stérande, mest verkningsfulla.

4.1 EU-direktiv med naturen som utgangspunkt

4.1.1 Vattendirektivet

Vattendirektivet (se A5) utgar fran dels att malet for arbete med vattenforvaltning ar "natur-
lighet” dels fran att forvaltningen geografiskt skall ske i avrinningsomraden dvs. forvaltning-
en maste inrattas efter naturen. Avrinningsomraden klassificeras i delomraden efter sin grad
av paverkan och atgardsprogram upprattas for att na till forutbestamd kvalitet, som i grunden
utgar fran nagon form av bedémning av “naturlighet”. Denna maste dock balanseras mot
andra kriterier t.ex. hélsokriterier eftersom langt ifran alla naturliga vatten &r speciellt halso-
samma som vattentakt for langvarig konsumtion — naturligt vatten kan vara alltfor metallhal-
tigt, surt och korrosivt osv. i naturtillstand.

Att forvalta vatten efter en indelning i avrinningsomraden framstar “ur vattnets logik” som
rimligt. En Overblick dver ett helt vattensystem ar t.ex. nédvandigt for att gora atgardspro-
gram dar samspelet mellan verksamheter uppstréms och méjligheter nedstroms sammanvags
och samordnas.”® Det &r enkelt att finna praktiska exempel p& hur bristen pa helhetssyn éver
ett vattendrag kan vara problematiskt. Nar vag 29 fran Karlshamn till Tingsryd behovde lag-
gas om for att fa undan lastbilstrafik fran adalen och darmed skydda Karlshamns vattentékt
mot olyckor foreldg pa andra sidan gransen mellan Blekinge och Kronobergs lan uppenbart
inte samma prioritering av vilka vagar som behévde byggas om eller ut.

Problemet &r att mark- och vattenanvandning i ett modernt samhélle &r tatt sammankopplad.
En separat vattenmyndighet som gor atgardsprogram som &r bindande for kommuner men
ocksa for foretag och enskilda kommer att ha god Gverblick 6ver vattenproblematiken men
kan mycket vél bidra till att forvarra sektoriseringen i stort. | exemplet med vag 29 ovan ér det
uppenbart att problemet med infrastrukturplaneringens regioner mycket vél kan kvarsta dven

% Det finns en belysande anekdot frén en tidigare vattenlagsutredning. En av utredningens politiker havdade i en
diskussion om att inskranka uppstromskommuners ratt att det kommunala sjalvbestammandet 4r dverordnat. P&
vilket en av utredningens vattenexperter replikerade: Da far Riksdagen ta ett beslut dar man upphaver tyngdlagen
annars inskranks automatiskt nedstromskommunernas sjalvbestammande av atgarder uppstroms.
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om en samlad 6verblick 6ver vattenomradet foreligger; samma intressekonflikt rérande priori-
tering av véganslagen kan alltsa kvarstd. Den naturvetenskapliga utgangspunkten for indel-
ning i administrativa regioner riskerar att bli ett exempel pa det vi patalat ovan/nedan: pro-
blemet med “partiella helheter”. Behovet av en samordnad interkommunal, regional och inter-
regional planering upphavs inte av att vissa sektorer far en battre helhetssyn pa sin egen verk-
samhet och att kunskapsforsorjning och beslutsunderlag forbéttras.

Som papekas i A5 dr maktfordelningen éppen mellan den statliga vattenmyndigheten, centrala
verk och kommunen nar det galler planering for mark- och vattenomraden. Riskerna for saval
dubbelkommando som bortfall av fragor ar pataglig. Ocksa vattenplaneringen &r en fraga dar
det behovs ett samlat grepp pa den regionala organisationen och utformningen av instrument
och verktyg.

Inforandet av vattendirektivet ar sannolikt ocksa ett exempel pa de problem som uppstar med
den svenska tendensen till minimalistisk implementering av EU-direktiv.*® Ambitionen att
gbra minsta moéjliga forandring av existerande svenskt regelverk medfor att inkonsistenser
inte atgardas, kanske inte ens upptacks i samband med inférande utan forst vid produktionen
av myndighetsrad eller i tillampningen. Olika mer eller mindre kompatibla system lagras me-
kaniskt ovanpa varandra.

4.1.2 Natura 2000

Ur naturvardens perspektiv kan Natura 2000 (se A6) framsta som en betydelsefull framflytt-
ning av positionerna av flera skal. Det ger en mojlighet att forhindra eller paverka ingrepp
aven utanfor ett fredat omradde 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 forutsatter kompensationsatgarder som vill-
kor for skada men skada godtas aldrig om det finns alternativa I6sningar. Genom krav pa
MKB och prévning infor alla typer av atgarder och verksamheter som paverkar det skydds-
varda, oavsett om det i dvrigt finns krav pa myndighetsprévning, sprids och fordjupas kun-
skapen om vérden och méjliggors 6kat hansynstagande.

Problemen ligger i bl.a. foljande. Underlag for denna statushojning av ett visst omrade kan
vara bristfalligt, med risk for att omradets vérde inte sakligt motiverar hogsta skyddsstatus
eller for att alternativt omrade kunde ha fungerat battre dven i ett samhallsperspektiv. 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 6verkorda. Det ger i sig en risk for
motstand mot dven vélgrundande skydd av omraden. Naturvarden synes uppfatta att forbuden
mot skada ger omradena en status som motsvarar en absolut vetoréatt i forhallande till varje
ingrepp vid ett omrade; bedémningen av vad som ska anses som skada kan da bli absurd.
Forutsdgbarheten for andra intressen i landskapet minskar kraftigt, eventuellt till den punkt
dar man upplever att rattsdkerheten kranks.

De naturgivna behoven foér fauna och flora ska visa hur natverket av skyddade omraden 6ver
Europa behdver 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-
déms, pa naturvetenskapliga grunder, gemensamt for EG. Skyddet bestar av tva huvudsakliga
komponenter: ett statligt ansvar for omradenas kvalitéer samt styrning av manniskans aktivi-

% Se Emmelin & Lerman 2005a & b



49

teter i omgivningarna. Staternas ekonomiska mojligheter att ta hand om omradena ar emeller-
tid inte en del av motivet for att peka ut ett visst omrade; den ekonomiska diskussionen om
kostnaden for skotsel ska komma efterdt, inte fére. Manniskans aktiviteter styrs genom utred-
nings- och provningsplikter, kombinerade med férbud mot skadande atgarder och krav pa
kompensation. 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 kom-
missionen komplettering med ytterligare omraden, for att fylla luckorna sa att det hallbara
natverket skapas. Det konstateras av kommissionen att medlemslédnderna 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.®

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 huvudsakligen miljébalken men aven plan- och bygglagen. Aven kravet pa
beslutsunderlag &r strikt reglerat. Vid risk for betydande paverkan pd miljon inom omradet
ska (utéver ordinarie MKB for ovrig tillstandsprévning) goras en fér naturen specialiserad
konsekvensanalys (dven den betecknad MKB) samt av beslutanden en separat bedémning av
skada. Det skydd som ges en art, en biotop etc. &r inte begransat till det geografiskt utpekade
omradet, utan galler hot fran nya atgarder eller pagaende markanvéandning aven utanfor gran-
sen. Om det kan bli skada, eller bevarandet pa ett betydande satt kan forsvaras pa annat sétt,
ska som regel den storande aktiviteten hindras. | strikt reglerade undantagsfall, da alternativ
helt saknas och det finns starka allmanna intressen som talar for aktiviteten, kan skada godtas
av regeringen, ibland efter hérande av kommissionen.

Sammanfattningsvis kan problemen sdgas ligga i:

e Avsaknaden av procedur for utpekande av omraden, men delvis ocksa for provning 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 varden pa vilket avstand, med risk for slumpmaéssig och
felaktig eller oréttvis behandling.

Problem med att avgdra omfattningen av skydd nér systemet som i Natura 2000 &r funktio-
nellt snarare an tydligt geografiskt avgrénsat illustreras i exemplen B 1 — 3.

4.2 Miljokvalitetsnormer

Styrning av miljons tillstdind med miljokvalitetsnormer innebar framforallt att fokus ligger pa
miljon snarare dn pa tekniska och ekonomiska forutsattningar att klara vissa utslappsnivaer.
Miljokvalitetsnormer ar darfor en naturlig del i utvecklingen av miljévardens fokus fran stora
punktkallor till effekter av manga olika utslapp och mot kumulativa effekter av manga sma
kéllor. Inforande av miljokvalitetsnormer ar alltsa en del av paradigmskiftet mot att ta ut-
gangspunkt i tillstandet i miljon. Sa lange normer ar klara gransvarden som skall uppnas eller
inte far overskridas utgor de en kvantifiering av gransen for det godtagbara. Det ar da princi-
piellt mojligt att utvardera om malsattningen att klara detta acceptabla tillstand i miljon upp-
nas eller ar i fara. Begreppet utvecklas i A2.

3! Institute of European Environmental Policy hemsida om projektet “Promoting the Benefits of Nature 2000”.
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4.2.1 Principer fér normstyrning

Normstyrning medfor principiellt liksom malstyrning en majlighet till lokal anpassning och
for olika aktorer att valja medel for att klara normen. Detta forutsatter emellertid dels en kom-
petens att utforma lampliga medel dels 6vervakning och méjlighet och férmaga att ingripa.
En norm for partikelhalten i luft kan till exempel anvéandas for att styra enskild vedeldning sa
att de lokala meteorologiska forhallandena végs in. Vedeldning i tatbebyggelse i Lycksele och
Karlskrona har olika forutsattningar. Ett generellt nationellt forbud mot vedeldning kan kan-
ske motiveras med tillstandet vintertid i Lycksele men inte lika sjalvklart i Karlskrona. Om
det &r halten partiklar i luften som &r intressant ur halsosynpunkt sa kan helt olika regler be-
hova tillampas. Att forbud mot vedeldning under langvariga perioder med strang kyla och
vindstilla kan behovas for att klara partikelnormer i Lycksele innebdr knappast att det skulle
finnas accept for tillfalliga forbud under just dessa perioder.

Styrning med miljokvalitetsnormer innebar ocksa ett principiellt sétt att hantera motsattningen
mellan miljoparadigmet och planparadigmet. Normerna sétter en lagsta acceptabla kvalitet
eller hogsta tillatna niva pa nagon viktig miljoparameter och definierar darmed planeringens
frihetsgrader och handlingsutrymme. | praktiken kan detta vara nog sa problematiskt som
bland annat visas av problemen i Stockholms innerstad dar Overskridande av luftkvalitets-
normer medfér problem att 6verhuvudtaget planera for nya bostader eller verksamheter som
kan o6ka trafikmangderna dvs. planera for nagot som teoretiskt skulle kunna medféra att luft-
kvalitetsnorm (ytterligare) 6verskrids. (B12)

Miljokvalitetsnormer i denna tamligen strikta mening kan se vetenskapliga ut men innehaller
en mangd invagda varderingar. Exempel pa sadana ar vilka sakerhetsmarginaler till skada som
byggs in, vilken hansyn till speciellt kansliga grupper som tas. Ocksa till synes tekniska
aspekter kan innehalla varderingar eller fa odnskade effekter. Den hojd 6ver marken som luft-
fororeningar mats pa paverkar t.ex. i vilken grad en norm formar ta hansyn till barns expone-
ring. Inte minst galler detta exponering for utslapp fran bilar som sker pa lag hojd och dar
vissa &mnen relativt snabbt blandas ut i omgivningsluften. Val av matmetoder ar ocksa avgo-
rande pa andra satt. Normens giltighetsomrade geografisk innebar ocksa en vérdering. Nor-
mer galler inte i vissa tunnlar, oaktat att manniskor vistas dar, men galler vid tunnelmynningar
dar manniskor séllan vistas.

Normstyrning har ocksa den principiella fordelen att de svara 6vervagandena savél av veten-
skaplig som av politisk art kan géras samlat, centralt med gott underlag. At regionala och lo-
kala nivaer 6verlats da atgarder och uppféljning och tillsyn. Normer kan i detta perspektiv ses
som en lamplig kompetensfordelning mellan nivaer.

Poangen med att normer tar sin utgangspunkt i miljon och i bedémningar av vad manniskors
hélsa och miljons tillstand anses tala &ar principiellt uppenbar. Kompromisser med dessa be-
domningar kan forefalla undgas. Det ar inte vare sig teoretiskt eller praktiskt givet att ett sy-
stem med ett storre antal normer som faststallts var for sig blir effektivt eller verkningsfullt.
De i alla gréansvérden inbyggda vérderingarna behdver belysas och en konsekvensanalys goras
av att normer satts till en viss niva. Malkonflikter eller mojlig samverkan mellan normer be-
hover ocksa belysas. Normstyrningen riskerar annars att i stor grad bli ett uttryck for och en
ytterligare forstarkning av stuprérssamhallet”.

Resonemangen ovan understryker att det ar vasentligt att normer utformas noggrant och att
utformningen av matmetoder, avvagningar rérande risk osv. ar mojliga att forsta. Felaktigt
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utformade normer riskerar bade att medfora falsk trygghet eller verkningslosa och ineffektiva
ingrepp.

Normstyrning far saledes en god del implikationer for relationerna mellan stat och kommun,
mellan central expertis och lokal planering. | vart perspektiv ar emellertid aven en annan fraga
problematisk. Normbegreppet har efterhand utvidgats till att omfatta vad som med en eufe-
mism av Miljobalkskommittén betecknats som ”normer av malsattningskaraktar. Vi skall har
behandla detta under den kanske pedagogiskt tydligare beteckningen ”pseudonormer”.

4.2.1 Pseudonormer

Tre egenskaper hos normer i en strdng mening forefaller ligga bakom 6nskan om en utvidg-
ning av begreppet. For det forsta normers dverordnade karaktdr. Om normer fungerar som
stopp och spérr och satter avvagning mellan olika intressen ur spel sa &r normstyrning ett satt
att flytta fram positionerna for miljévarden; miljovarden definierar handlingsutrymmet for
alla andra aktorer. FOr det andra att normer i den strikta meningen definierar en minsta god-
tagbara niva snarare an ett onskvart tillstand. Om hogre malsattningar kan ges normerande
karaktér skulle det vara ett satt att htja ambitionen. For det tredje sjalva den principiella styr-
kan och entydigheten i normstyrning. Omraden som upplever svaghet eller svarighet att styra
onskar formulera normer fér att komma i &tnjutande av normstyrningens fordelar.*

En problematisk sida av normer av malsattningskaraktar illustreras av att for buller skall....
efterstravas att omgivningsbuller inte medfor skadliga effekter pd manniskors hélsa.” (se A2)
Normen har &r alltsa egentligen inte ett tillstdnd utan ett férhallningssatt hos den som kartlag-
ger samt upprattar atgardsprogram.

Denna typ av pseudonormer innebar flera problem. For det forsta att sjalva poangen med nor-
mer som styrmedel — att dess beslutsform representerar ett basta mojliga stallningstagande —
inte garanteras. Pseudonormer hanskjuter ansvar for att de facto utarbeta normer till en ospe-
cificerad aktor. | bullerfallet ar det dessutom oklart om det som avses ar bindande atgardspro-
gram enligt miljobalken eller nagon av alla dessa strategier, program eller “atgardsprogram
som inte ar atgardsprogram” (se A3). Om motsvarande osakerhet foreligger ocksa for andra
pseudonormer uppstar den oklarhet som vi diskuterar i 5.2.1. Med ett 16sligt anvandande av
normbegreppet, som hénskjuter makten att géra avgorande till olika aktorer, kommer forvir-
ringen om vilka normer, som egentligen galler och vilka som har en mera allman karaktér att
bli mycket stor.

En annan sida av pseudonormer dr sadana malsattningar som hanfor sig till arealbruk over
stora arealer: ”hogst x % av arealen far vara paverkad/stord/skadad/hardgjord”. Man kan kan-
na viss tveksamhet infor om sadana normer &r funktionella pa nationell niva. For det forsta
uppstar problemet att allvarliga lokala och regionala problem inte nédvéndigtvis far nagot
genomslag pa en nationell indikator. Andelen allemansrattsligt tillganglig mark, tillganglig
strand, tillgdngen pa nagorlunda ostdrda omraden for rekreation osv. kommer under Gverskad-
lig tid att vara stor pa nationell niva. En indikator pa obebyggd strand for landet som helhet
kommer knappast att paverkas synligt om all latt tillganglig strand i rimlig nérhet av t.ex.

%2 En anekdotisk men val belagd exemplifiering av detta ar forslagen fran bevarandemyndigheter i arbetet med
Kommunikationskommittén. En norm att hogst x % av landets yta far hardgoras foreslogs for att ge en kvantita-
tiv norm nar det galler landskapets omvandling. Nagot forslag till hur en sddan norm skulle tillampas Gver landet
fanns inte. Hardgaéring finns som en av manga problemindikatorer hos EUs miljébyra, EEA. Kanske inte forva-
nande har Malta de stérsta problemen medan Sverige ligger bra till. Frégan ar vad det sager!
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Stockholm forsvinner. For det andra uppstar ett problem med fordelningen av resursen éver
landet: hur och med vilka kriterier skall de 10 % av nationalparksarealen som far vara stord av
flygbuller portioneras ut. Eller om normen ar dverskriden: var skall inskrankningarna goras
och pa vilka kriterier. Ur Ansvarskommitténs perspektiv ar naturligtvis en intressant fraga
vem som far eller bor fa makten 6ver denna fordelning. Samt hur den faktiskt skall utformas:
som en centralstyrd planeringsprocess eller som handel med réattigheter att stora.

Vi reser i avsnittet om miljomalen fragan om huruvida och pa vilket satt malen egentligen
galler. Osékerheten runt manga delmal som ar formulerade som “normer av malsattningska-
raktar” ar uppenbar. | Al illustreras hur delmal under "Ren luft” ar formulerade som om de
vore miljokvalitetsnormer oavsett vilken status de faktiskt har. Det illustrerar bland annat
problemet med sprakbruk nar politiska malformuleringar moter den juridiskt administrativa
praktiken. Mal formuleras garna slagkraftigt. Saledes blir ordet "skall” naturligt att anvanda:
"miljon skall vara giftfri”, utslappen skall vara nere pa en viss niva”, "miljoproblemen skall
vara losta till nasta generation” etc. | formell text betyder emellertid “skall” att ett bindande
beslut har fattats och en niva maste uppnas eller far inte 6verskridas. Forare av motorfordon
skall ha lagre halt av alkohol i blodet &n 0,2 promille. Bruket av "skall” i miljomalssamman-
hang kan bidra till forestallningen att Riksdagen har fattat beslut som ar bindande och att mil-
jomalen har nagot slags status som normer i formell mening. Forandringen av definitionen av
normbegreppet (A2) sa att normer ocksd kan vara nivaer som bor hallas eller malsattningar
som man énskar uppna bidrar rimligen till denna oklarhet och forvirring. A andra sidan ar det
uppenbart att det ur spraklig och retorisk synvinkel blir foga slagkraftigt om nationella mal
formuleras med det sprakbruk som formellt anvisas fér myndigheters rad; bor.

Sammanfattningsvis menar vi att pseudonormer allvarligt aventyrar effektiviteten i den norm-
styrning som kan och bor ske pa miljdomradet. De maste skapa betydande osékerhet om vad
som faktiskt géller. Hur pseudonormer hanteras blir ett uppenbart relationsproblem mellan
stat och kommun inte minst pa regional niva.

4.3 Atgardsprogram

Atgardsprogram i den formella meningen regleras av miljobalken och kan vara av tva slag:
obligatoriska for vattenplanering eller utlosta av att en miljokvalitetsnorm inte klaras (A3).
Eftersom saval miljobalksutredningen som en sarskild utredning om atgardsprogram utvecklat
analysen om atgardsprogram och fort fram forslag ar det bara nagra fragor vi vill peka pa.

Den grundlaggande tanken med dtgardsprogram &r att producera en strategisk plan som sam-
ordnar en mangd atgarder for att 16sa ett problem eller uppna mal. Liksom for miljokvalitets-
normer ar det miljons tillstdnd som ar den principiella utgangspunkten. En forsta oklarhet
galler om funktionen som strategisk plan skall bibehallas eller om atgardsprogram skall ut-
vecklas till detaljerade planer for restriktioner och konkreta atgarder och darmed ett relativt
starkt styrmedel for lansstyrelserna. Forarbetena karakteriserar uttryckligen atgardsprogram
som strategisk plan men uppger samtidigt att de &r bindande. Det synes vara tva oférenliga
uppgifter.

Bindande atgardsprogram utgor ett synnerligen starkt styrmedel. Den erfarenhet som hittills
finns av atgardsprogram gor att deras styrformaga kan ifragasattas. De av regeringen faststall-
da atgarderna ar inte sarskilt omfattande och vaga i hogre grad an de underliggande forslagen
fran lansstyrelserna. De beslutade atgarderna ar uppenbarligen inte tillrackliga for att normer
ska klaras. De samlade forslagen bedomdes dock tankbart kunna klara normerna. Delvis ater-
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forvisas uppgiften till lansstyrelserna att utveckla flera atgarder, oaktat att lansstyrelserna
klargjort att verkningsfulla atgarder utdver de lamnade forslagen saknas. Detta kan spegla
saval svarigheterna att faktiskt forutse effekter av atgarder som en mera allméan ovilja hos
kommuner och andra berorda aktorer att gora bindande och langtgaende konkreta utféastelser
samt den politiska svarigheten att dé tillampa &tgardsprogram som ett tvangsmedel. Atgards-
programmen loper samma risk som manga Oversiktsplaner att bli relativt verkningslosa.
Dessutom beror mojligheterna till konkreta atgardsprogram av hur miljokvalitetsnormer ut-
formas. Om en norm utformas utan klara gransvarden ar det inte enkelt att foresla verknings-
fulla atgarder (A2).

Hur reglerna om atgardsprogram utformas far stor betydelse for samspelet stat — kommun,
speciellt for relationen kommun — lansstyrelse. Man kan fraga sig om den ambitionsgrad som
AP-utredningen foreslar svarar mot en kompetens och tillgangliga resurser som medfor att
forslagen verkligen genomfors. Mycket beror av hur manga atgardsprogram som faktiskt blir
aktuella, vilket i sin tur bland annat beror pa hur manga miljokvalitetsnormer som efterhand
formuleras. Fragan ar om ambitionerna kommer att vara storre an kapaciteten att utfora arbe-
tet, som varit fallet med MKB i Sverige (se A8). Involveringen av centrala verk och regering-
en innebér ocksa att processerna ar relativt komplexa. Erfarenheterna av utvecklingen av re-
geringens tillatlighetsprévning (A9) bor mana till en viss aterhallsamhet nar det géller kom-
plex och kapacitetskravande planering med hdg ambition nér det géller konkretisering.

Atgardsprogram dras ocksa med ett principiellt problem inom bevarande: om verkningsfulla
atgarder sett fran motstaende intressens sida framstar som rimliga och proportionella. For att
t.ex. bevara flodparimussla kan mycket omfattande restriktioner pa avverkning uppstroms
behova inforas. Att atgardsprogram utarbetas utan krav pa samrad infor forslag, men samti-
digt i en komplex relation mellan stat och kommun med regionala och centrala myndigheter
inblandade, inger kanske en viss betdanksamhet. Detta intryck forstarks da Miljobalkskom-
mittén framfor att atgardsprogram inte behdver upprattas med miljobedémning, eftersom de i
sig sjalva utgor en konsekvensanalys. Miljobeddomning i arbetet med programmet hade annars
kunnat ge tillfalle till samrad med enskilda i tidiga skeden saval som en bredare konfliktana-
lys och underlag for samlad beddmning till beslut.

Relationen mellan atgardsprogram och kommunal 6versiktsplan framstar ocksa som oklar.
Oversiktsplanen ar sektorsovergripande men fokuserad pa fysisk planering medan atgérds-
programmen fokuserar ett problem i taget men &r inte begrénsade till fysisk planering eller en
kommun. Bada ar nodvandiga kunskapsunderlag for beslutsfattare i miljobalkssystemet, och
darigenom for varandra, men atgardsprogrammen skall till skillnad fran oversiktsplanen vara
bindande, var och en for sig.

Det forefaller uppenbart att atgardsprogram kan utvecklas till serier av okoordinerade planer
dar olika sektorer och intressen tar “partiella helhetsgrepp”. En god regional 6verblick och
kompetens ar nddvandig. Men an viktigare forefaller klarhet i relationen mellan olika aktorer,
framst stat och kommun, vara.
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5. MILJOMALEN - FORNYELSE AV MILJOPOLITIKENS RETORISKA
DRAKT ELLER MALSTYRNINGSSYSTEM

Det viktigaste skalet att har uppmarksamma miljémalen &r att de presenteras som en struktur
for 6verordnad malstyrning av miljoomradet. Av Riksdagen givna, 6verordnade mal skall
samordna en mangd olika aktorer — offentliga som privata — pa olika nivaer. Den funktion
som miljomalen forutsétts kunna fylla ar central for Ansvarskommittén: skapa konsistens och
konsekvens nedat genom administrativa och geografiska nivaer, dverbrygga motsattningen
mellan ”miljoparadigmet” och ”planparadigmet” mer eller mindre outtalat genom en gemen-
sam 6verordnad malstruktur att styra mot i samband med planering och prévning. I retoriken
forutsatts de ocksa fungera visionart dvs. fa offentliga och privata aktorer pa olika nivaer att
frivilligt arbeta mot gemensamma mal.

Om miljémalen skulle kunna fylla denna funktion blir de organisatoriska forutsattningarna for
styrning av mark och miljé enklare och mindre avhéngiga av sektorisering och bristande regi-
onal sektorssamordning. Darfor ar en diskussion av mojligheterna viktig.

5.1 Bakgrund

De av Riksdagen antagna miljokvalitetsmalen® — vanligen benamnda miljoméalen® — har en
mycket allman och 6vergripande karaktar (Al1). Miljomalen skall innebéra att Sverige inom
en generation skall ha uppnatt hallbarhet, pa sa satt att ett samhélle dar de viktigaste miljopro-
blemen ar l6sta skall 6verlamnas till nasta generation. Miljomalsstrukturen bestar av sexton
miljokvalitetsmal samt ett stort antal, uppat hundra, mera konkreta, tidsatta och ofta kvantifie-
rade delmal. Delmalen kan alltsa sdgas uttrycka de egentliga malen for miljoarbetet. Till detta
hor ett system av indikatorer, bortemot 150 st, som skall gora det mojligt att folja i vilken
grad och i vilken takt malen uppfylls.

Arbetet med att folja och utvardera miljomalen vilar dels pa ett sarskilt inrattat Miljomalsrad
dels pa ett antal sérskilt utpekade sektorsmyndigheter som har ett malansvar samt pa Natur-
vardsverket med ett samordnings- och Gvervakningsansvar. Miljomalen skall emellertid inte
bara vara dessa myndigheters ansvar men skall pa ett genomgripande satt paverka all sam-
hallsutveckling och bl.a. genom sektorsintegration vara styrande for alla myndigheter, for
kommunernas planering och miljdarbete osv.

De sexton miljomalen (se faktaruta nedan) ger en miljopolitisk och retorisk struktur at delma-
len. De kan indelas i tva grupper: “de vetenskapliga” och "landskapsmal”. Samtliga har en
positiv formulering. Framforallt de “vetenskapliga” malen ar uppenbart miljéproblem i posi-
tiv sprakdrékt eller om man sa vill inverterade problem”. "Giftfri miljo”, ”skyddande ozon-
skikt” eller "saker stralningsmiljo” utgar fran att det finns problem i form av gifter, ozonned-
brytande amnen eller stralningsnivaer som kan vara skadliga. Ser man pa delmalen blir det
uppenbart att de “vetenskapliga miljomalen” inte ger uttryck for allmant goda miljétillstand

% svenska miljémal. Miljopolitik for ett hallbart Sverige, prop. 1997/98:145.

% Formellt &r beteckningen “miljokvalitetsmal”. De omtalas emellertid oftast som miljomal t.ex. i miljémalsra-
dets logotyp, i Naturvérdsverkets skriftserie, i skrifter om de lokala miljokvalitetsmalen. Vi har f6ljt denna praxis
hér. Att en foreteelse har en officiell beteckning som i stort sett inte anvands ens i férhallandevis 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.
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utan for franvaro av ett antal specifika problem. Nagot liknande galler for ”landskapsmalen”
dvs. de definieras i praktiken av ett antal delmal som ar uttryck for specifika problem och hot.

De nationella miljokvalitetsmalen

1. Begransad klimatpaverkan 9. Grundvatten av god kvalitet

2. Frisk luft 10. Hav i balans, levande kust och skérgard
3. Bara naturlig forsurning 11. Myllrande vatmarker

4. Giftfri miljo 12. Levande skogar

5 Skyddande ozonskikt 13. Ett rikt odlingslandskap

6. Séaker stralningsmiljo 14. Storslagen fjallmiljo

7. Ingen 6vergddning 15. God bebyggd miljo

8. Levande sjoar och vattendrag 16. Ett rikt vaxt- och djurliv

Antogs av Riksdagen 2005-11-25

Figur 5.1 De 16 nationella miljomalen

Delmalen kan grovt sorteras in i nagra grupper (exempel i Al). Ett tiotal utgors av konkreta
utslappsmal. Andra utgors av mal for halter av @mnen. En grupp delmal bestar i att atgards-
program eller strategier for verksamheter skall finnas vid en viss tidpunkt. Ungefar halften av
delmalen utgors av allmanna beskrivningar av 6nskvarda tillstand i miljon eller ger uttryck for
att verksamheter skall genomféras pa ett miljovanligt satt. Denna stora grupp delmal innebr i
allménhet att olika former av planer eller program skall tas fram.

Valet av indikatorer ar avgorande for om malen ser ut att uppnas eller inte. Om biologisk
mangfald i praktiken i stor grad &r skydd av hotade arter och sarskilt vardefulla miljoer ar det
fullt mojligt att det ser ut att ga i ratt riktning samtidigt som en utarmning av “vardagsland-
skapet” fortgar.

Dessa problem delar miljomalsarbetet med andra former av miljoarbete: om ett mal nas, ett
problem I6ses eller ett hot &r avvarjt beror pa hur det beskrivs och mats. Hur man adderar
samman indikatorer &r lika problematiskt i alla tre fallen. Vad vi velat papeka ar att det ar ett
betydande problem att avgéra om man nar malen eller ens ar pa vag i riktning mot dem. Riks-
revisionen har nyligen pekat pd att rapporteringen uppvisar betydande brister.*®

I miljomalsstrukturen och rapporteringen om maluppfyllelse finns det dock tva saker att upp-
marksamma. Den forsta ar det ovan papekade att ett betydande antal mal utgérs av att strate-
gier och program skall tas fram av olika myndigheter. Att en strategi finns innebér naturligtvis
inte att resurser avsatts eller att olika aktorer faktiskt foljer den.

Riksdagen beslot emellertid inte bara om de Gvergripande miljomalen utan ocksa att uppdra at
regeringen att aterkomma med konkreta delmal. Detta som resultat av starka krav fran opposi-
tionen. Nagra principiella invandningar mot sjalva tanken pa en struktur av miljomal forefal-
ler inte ha funnits. Tvartom var det Riksdagen som stéllde kravet att de visionara miljomalen
skulle atfoljas av en samlad, konkret uppséattning delmal.

3 Miljémalsrapporteringen — for mycket och for lite, RiR 2005:1.
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Miljomalsstrukturen sa som den kom att utvecklas illustrerar att strategi ofta ar en kodifiering
av de handlingar som redan utforts och utfors, en rationalisering som skapar mening och
sammanhang at det som gors snarare an en 6verordnad principiell vagledning for handling i
framtiden.® De 16 malen kan mojligen med god vilja ses som en form av mycket dvergripan-
de och 16s vision, men delmalen &r en upprakning av de problem som miljovarden redan arbe-
tade med samt en bestallning pa ytterligare strategier eller “atgardsprogram”.

Det bor kanske inledningsvis understrykas att en fornuftig anvandning av miljomalen &r moj-
lig dels s& som det synes ha varit tankt ursprungligen till en fornyad drakt at miljéfragorna
och som redskap for att ge en viss pedagogisk struktur at miljofragorna, dels for att fa till
stand dialog pa regional niva.

5.2 Malstyrning med miljomalen

Ett malstyrningssystem skulle teoretiskt kunna vara ett verktyg for att 4stadkomma en sam-
ordning bade vertikalt inom sektorer och mellan sektorerna. Malstyrningens grundprincip ar
att aktorer pa olika nivaer skall strava mot samma mal men har frihet att vélja medel efter
egen beddmning av vad som ar andamalsenligt. Malstyrning bygger saledes pa samma tanke
som “visioner”: att aktdrer med vitt skilda egna mal skall effektivt och med stor grad av frivil-
lighet marschera mot gemensamma Gverordnade mal.

Malstyrning som generell metod for att styra myndigheter har varit foremal for forskning och
debatt under lang tid. Var diskussion har en enkel utgdngspunkt: om man antar att malstyr-
ning faktiskt fungerar hur forhaller sig da miljomalen till malstyrningens forutséttningar och
grundprinciper. Det kan kanske dock finnas skal att erinra om att sjalva forutsattningen att
malstyrning fungerar ens i relationen mellan lagstiftare och myndigheter eller mellan regering
och myndigheter ar ifragasatt. Statskontoret har till exempel formulerat denna skepsis: ”Mal-
formulerandets valsignelse &ar dvervéarderad ........ Vi hdvdar att forutsattningarna for renodlad
malstyrning ofta saknas i forvaltningen.......” Det ar enligt denna diskussion ofta mera frukt-
bart att soka klargdra: viktiga problem som skall 16sas, prioriterade uppgifter, relation till oli-
ka intressenter och arbetssatt.>’

En annan viktig aspekt av miljomalens funktion &r naturligtvis deras formella status — se av-
snitt5.2.2.

5.2.1 Villkor fér malstyrning

Malstyrning utgar fran att det ar méjligt att operationalisera malen i termer — oftast kvantitati-
va — som ar mojliga att integrera med en sektors verksamhet. Malformulering innebar en kraf-
tig forenkling av en komplex verklighet. Malstyrning fungerar bast i en konsistent hierarkisk
struktur med ett klart och entydigt operationaliserbar 6versta mal. Det &r uppenbart att detta
inte kan galla for miljomalen. Dels kan malen vara i konflikt med andra samhallsmal dels kan
konflikter mellan de olika miljomalen uppsta. En komplex malstruktur ger darmed daliga an-
visningar om prioritering och om vilka problem som bedéms som viktigast. Allméant kan sa-
gas att miljomalens konstruktion strider mot i stort sett alla pa implementationsforskning
grundade rekommendationer om hur malstyrning skall utformas.

% Denna bild av strategi finns séval i den militarteoretiska litteraturen som &r den egentliga grunden for allt stra-
tegiskt teoretiserande som i modern management litteratur; se t.ex. Mintzburg Rise and fall of strategic planning.

31 »0m planering vid statliga myndigheter” Statskontoret 1977.
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For att malstyrning skall fungera kravs att nagra villkor ar uppfyllda i rimlig grad. Nar det
galler aktorer som skall tillimpa malen skall atminstone fyra villkor vara uppfyllda i rimlig
grad. Det skall det vara mojligt for aktorerna att:

e Forsta malen.

e Acceptera mal och delmal.

e Forsta & acceptera konsekvenserna av mal.

e Viljatillampa malen.

For att dessa forutsattningar skall foreligga kan man stélla ett antal krav pa utformningen av
mal och en malstruktur. Mal skall vara:
e Tillampbara — enkla, tolkbara.
e Konsistenta — malkonflikter utklarade.
e Matbara — indikatorer som anvands for att mata maluppfyllelse skall vara mera precisa
men anda spegla malens helhet pa ett rimligt sétt.
e Formellt bindande eller visionara évertygande.
e Stabila dver tid men samtidigt mojliga att justera efter erfarenhet och &ndrade om-
varldsforhallanden.

Miljomalen ar till sin natur sadana att de medger mycket vida tolkningar. Pa en djupare niva
kan man ocksa invanda mot retoriken i vissa mal t.ex. giftfri miljo. Miljomalen kan forstas pa
manga olika satt. Operationaliseringen av malen gors darfér genom delmalsstrukturen och
indikatorerna. Delmalen foljer inte logiskt och nédvandigt av malens formulering utan sum-
man av delmalen blir istallet en indikation pa vad beslutsfattaren menar med malet. Precise-
ringarna av forstaelse sker genom delmalen och genom indikatorerna till delmalen. Relationen
mellan delmal och mal kan te sig svarforstaelig — jfr till exempel delmalen till “god bebyggd
miljo” som enbart tar upp vissa aspekter av “ekologiskt hallbar bebyggd milj6”. Delmalen
formedlar knappast en bild som svarar mot en intuitiv forstaelse av "god bebyggd milj6”. Om
delmal och indikatorer framstar som partiella och enbart aspekter pa malen blir rimligen vil-
jan att tillampa malen mera begransad. *®

Att malkonflikter inom malstrukturen inte ar utklarade &r uppenbart. Mal- och delmalsstruktu-
ren aterspeglar miljévardens sektorisering och den bakomliggande kunskapens uppdelning pa
amnen och discipliner.

Problemen med delmal och indikatorer kan nog delvis forklaras med strukturens tillkomsthi-
storia: om delmalen och indikatorerna snabbt skulle fram pa grund av Riksdagens bestallning
ar det inte forvanande om strukturen dr ojamn. Skapmat &r sallan en balanserad kost.

Malens mojlighet att fungera som visionart samordnande pa frivillig bas ar beroende av om de
kan forstas och accepteras. En god vision maste beskriva ett problem som upplevs som viktig
och anvisa bade en énskvard framtidshild och en rimligt trovérdig vag att na denna for att
fungera mobiliserande och samordnande.

% Riksrevisionen pekar pa flera forstaelseproblem bl.a. just relationen mellan mycket precisa och partiella indi-
katorer och mera dvergripande mal dar det kan vara svart att forstd hur indikatorn speglar maluppfyllelse. Detta
ar ett generellt problem for indikatorer: avvégningen mellan precision/métbarhet och relevans.

% For en utforligare diskussion se bl.a. Emmelin & Lerman 2005.
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I konflikt med en sektors priméara mal, regleringsbrevets uppdrag, professionella normer osv.
ar det inte sjalvklart ens att sektorsmyndigheter ser tillampningen av malen som en Gverord-
nad uppgift. Delmalen ar i de flesta fall inte forankrade hos viktiga aktorer som skall anvanda
dem.

Stabilitet i malstrukturen. Om malen inte upplevs som stabila éver tid ar risken stor att aktorer
som ar skeptiska eller negativa ger dem lag prioritet i sitt arbete. Tillkomsten av ett sextonde
mal — biologisk mangfald som dessutom ar delmal under flera av de ursprungliga femton —
skedde ungeféar nér de flesta lansstyrelser genomfort arbetet med att ta fram, publicera och
med kommunerna diskutera den ursprungliga uppséttningen mal och delmal. 1 malstyrning
ingar att mal och delmal kan justeras men da baserat pa erfarenheter. En forandring av mal
och delmal utan samband med aterrapportering av erfarenheter fran underliggande nivaer ar
inte 6nskvard.

Enighet om mal innebar inte enighet om atgarder. En del av forestallningarna om miljomalen
synes vila pa forestallningen att enighet om mal ocksa med automatik innebar enighet om
prioriteringar och om atgarder. Tanken har varit barande i den nordiska vélfardsstaten. Utifran
en dverordnad konsensus om mal och principer har genomforandet uppfattats som en fraga
om i huvudsak kunskaper och tekniskt genomforande. Nagot liknande forefaller vara for han-
den inom miljoomradet. Studier av professionskulturen inom miljévardsforvaltningar i Nor-
den pekar i den riktningen samtidigt som jamforelser mellan miljévardsférvaltningarnas karna
och olika sektorsforvaltningar visar att stor enighet om 6verordnade mal inte medfor enighet
om vare sig problemsyn eller synen pa angeldgna atgérder.*® Enighet om éverordnade mal
innebar alltsa inte i sig en garanti for sektorsintegration av problemsyn eller prioritering av
atgarder.

Malkonflikter och sektorsrationalitet. Att malkonflikter inte &r identifierade och utklarade
eller principer for hantering anvisade medfor rent principiellt att en flermalsstruktur har svart
att fungera styrande pa underliggande nivaer, eftersom aktérer kan valja mal och prioritera
efter sina egna preferenser. Malstyrningens princip att malen tvingar aktorer i en viss huvud-
riktning, men ger dem majlighet att valja effektiva medel, uppnas knappast. | stéllet blir det
mojligt att anvanda mal for att legitimera atgarder som foredras av helt andra skal. Miljoma-
len ger stora mdjligheter till ohdrsamhet** och rituell tillampning.

Mojligheten att ganska fritt valja vilket miljomal man vill betona till exempel i en kommunal
plan ar da ett problem. Om planen kan pastas bidra till att nagot eller nagra mal uppnas medan
malkonflikter med andra mal fortigs ar chansen stor att en plan som ur andra synvinklar fram-
star som 6nskvard kommer att antas. Den bristande kvaliteten i konsekvensanalys av detalj-
plan*? medfér en betydande risk att mélkonflikterna inte uppméarksammas om det inte ligger i
nagon grupperings intresse att rikta uppmarksamhet pa dem. Risken att denna godtycklighet
forstarks om konsekvensanalys ersatts med “"maluppfyllelseanalys” &r pataglig. Aktiva miljo-

40 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 och Emmelin, L. (2000):
Nordisk miljéforvaltnings professionskultur och nagra aktuella fragestéllningar i miljopolitiken. Pp 486 - 517 in
Tidskrift for samfunnsforskning

* Det kan naturligtvis diskuteras om det ens &r mdjligt att tala om ohdrsamhet om éverordnade intentioner &r
tillrackligt vagt och mangtydigt formulerade.

2 Oscarsson, A., Olausson, ., Heiter, A., Holm, H., & Palm, I. (2003). MKB for detaljplan - anvindning och
kvalitet. Boverket & MKB-Centrum SLU (Kan hamtas fran MKB-Centrums hemsida via www.slu.se )
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organisationer, ppen och genomsiktig information, fungerande participatoriska mekanismer i
planeringen &r tdnkbara men osystematiska korrektiv.

5.2.2 Galler miljomalen?

Miljomalen har fatt ett betydande genomslag i all méjlig offentlig text. Direktiven for revision
av saval miljobalken som plan- och bygglagen anger att lagstiftningen skall medverka till att
miljomalen uppnas. Miljomalsradet havdar att miljomalen anvands av lansstyrelser och kom-
muner i provning av tillstand dock oklart hur. Det kan vara ett uttryck for att malen faktiskt
uppfattas som ett sjélvstandigt styrmedel i provningsbeslut. Eftersom synsattet inte har lag-
stod, bidrar en sadan oklarhet till oklarhet dven i ansvarsfordelningen. Vilka regelverk ska
medverka till att miljomal nas och pa vilket satt i forhallande till andra samhallsmal? Vilka
aktorer ska i vilka situationer formulera mal respektive anvanda dem och hur, i all synnerhet i
forhallande till myndighetsutévning mot enskild?

Ett problem néar politiska malformuleringar moter den juridiskt/administrativa praktiken ar
som namnts sprakbruket. Mal formuleras garna slagkraftigt. Saledes blir ordet "skall” natur-
ligt att anvanda: "miljon skall vara giftfri”, utslappen skall vara nere pa en viss niva”, "miljo-
problemen skall vara l6sta” etc. | formell text betyder emellertid ”skall” att ett bindande beslut
har fattats och en niva maste uppnas eller far inte 6verskridas. Bruket av “skall” i formule-
ringen av miljomal kan bidra till forestallningen att Riksdagen har fattat beslut som &r bin-
dande och att miljomalen har nagot slags status som normer i formell mening. Vi vill dven i
detta sammanhang peka pa riskerna med den forandring som skett av definitionen av normbe-
greppet (se A2) fran "skall” till "bor” eller till malsattningar som man 6nskar uppna, vilket
gor béda styrmedlen otjanster genom oklarhet och férvirring. A andra sidan blir den formellt
korrekta formuleringen foga slagkraftig: “miljokvalitéer bor framjas” eller "vi skulle vilja
overldamna ett samhélle dar miljoproblemen kan vara l6sta till ndsta generation”.

Svenska Naturskyddsforeningen uttrycker i ett uttalande sin besvikelse 6ver PBL-kommitténs
laga ambitionsgrad néar det galler att infora tvingande regler for att den kommunala planering-
en skall uppna hallbar utveckling. Bland annat foreslar man att ”Lansstyrelsen skall vara
skyldig att ingripa ...nar planeringen sker i strid med miljomalen”. Ett sddant krav maste bott-
na dels i en forestallning att miljomalen faktiskt i nagon mening skulle vara bindande for
kommunerna dels i en forestallning om miljomalen som en form av vetenskapligt grundade
normer utan allvarligare inbordes malkonflikter. Eller alternativt en helt oreflekterad hallning
till rattssakerhet och behovet av avvagning mellan olika aspekter pa hallbarhet.

Missforstand rérande miljomalens faktiska formella status kan vara en orsak till tilltron till att
en stor uppsattning mal faktiskt skulle kunna fungera styrande. Om miljémalen skulle "galla”
I en formell mening dvs. ar att se som normer som kan foéranleda ingripanden, dverprévning
etc. och som kunde anvandas for formell provning i tillstandsarenden sa blir malstyrningens
principer om aktorernas vilja att tillampa och acceptera konsekvenserna mindre vésentliga.

5.2.3 Produktionen av strategier och ”atgardsprogram”

Principen om aktdrernas frihet att valja medel krockar i ett stort antal fall inom styrningen av
mark och miljé med regelverk som preciserar vilka medel som skall anvandas. Ocksa miljo-
malsstrukturen innehaller minst en allvarlig sadan konflikt: atgardsprogram som skall fa olika
aktorer att vidta konkreta atgarder samordnat.
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Atgardsprogrammen kan ses som ett uttryck for insikten om behovet av dverblick och sam-
ordning av olika insatser inom ett omrade. Inom ett avrinningsomrade finns behov av att sam-
ordna olika atgarder sa att de samverkar — eller i vart fall inte motverkar varandra. Risken &r
emellertid uppenbar att olika sektoriella program ar okoordinerade och okar sektoriseringens
problem. Detta forvarras av att det finns olika slag av atgardsprogram i miljoomradet, med tva
huvudgrupper. Atgardsprogram som bygger pé lag ar mer eller mindre bindande, medan de
som hor till malen bygger pa aktorernas enighet. Dartill finns i delmalen ”program” och stra-
tegier”. Denna oklarhet ar dgnad att skapa forvirring. De formella dtgardsprogrammen i mil-
jobalken diskuterades i avsnitt 4.3.

Allt flera "partiella helheter” lagras pa varandra i samma omrade: program som tar "helhets-
grepp” pa vattenfragorna men ar skilda fran markanvandningens planering, vagprogram som
inte &r koordinerade med vare sig vatten eller annan markanvandning.

”Atgardsprogram” i den formella mening som miljébalken innebér har en status som styran-
de, aven om den ar sa oklar att flera utredningen behandlat fragan i syfte att fa klarhet i styr-
ningen. En sadan status kan i och for sig vara tveksam eller rent av tvivelaktig, som néar ett
atgardsprogram fran en vattenmyndighet binder en kommuns ratt att disponera sin budget. |
detta sammanhang ar angelaget att stélla sig fragan vilken status “atgardsprogram som inte ar

” n

atgardsprogram”, ”program” och strategier” har i planering och miljéprévning.

Kan icke bindande atgardsprogram ha nagon funktion? En sadan skulle kunna vara att sam-
ordna statens agerande i férhallande till kommunerna, inte minst inom lansstyrelsernas ramar.
Forutsattningen ar da att programmen har sadan status och ar utarbetade pa sadant satt att de
verkligen fungerar samordnande mellan de statliga sektorerna. Det maste da fungera rimligt
bindande for sektorerna och framstd som trovardigt i forhallande till kommunerna. Det finns
andledning att ifragasatta bada dessa. Program for hallbar utveckling i skargardarna skall go-
ras av Riksantikvariedambetet. Fragan ar i vilken grad ett sddant program kommer att uppfattas
som végledande av kommunerna och som ett samordnat statligt stallningstagande — ens av
ovriga bevarandemyndigheter.

5.3 Miljomalsradets roll

Miljomalsradet ar en myndighet sammansatt av i huvudsak generaldirektorerna for de myn-
digheter som har storst ansvar inom miljomalsarbetet.** Radets uppgift 4r att svara for rappor-
teringen om hur arbetet mot malen fortskrider. Radet ger ut en arlig dversiktlig publikation
dar laget for varje mal och delmal sammanfattas med glada och ledsna gubbar, "smileys”.
Dessutom gors fordjupade analyser inom vissa omraden. Riksrevisionens rapport riktar rela-
tivt omfattande kritik mot rapporteringen och pekar pa ett antal forhallanden som gor rappor-
teringen principiellt och praktiskt svar och méjligen mindre meningsfull.

Ett vasentligt problem med en malstruktur som innehaller manga mal ar de inneboende mal-
konflikterna. Att miljomalen dessutom kommer i konflikt med andra samhéllsmal och med
olika sektorers mal &r uppenbart. Miljomalsradets uppgift skulle enligt propositionen vara
bl.a. att klara ut malkonflikter. Hur radet skulle ta sig an malkonflikter &r oklart. Som riksre-
visionen papekar finns uppgiften emellertid inte med i radets instruktion. Detta skulle kunna

*® Principiellt kan man kanske kanna tveksamhet infér en myndighet som leds av dem vars arbete utvarderas.
Majligen kan tvd motsatta behov hos de ndrmast ansvariga myndigheterna balansera varandra. P& den ena sidan
onskan om att uppvisa framgéng i arbetet och pa den andra énskan om att framhélla behovet av resurser for att
intensifiera arbete mot mal som inte uppnas.
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vara ett forbiseende men speglar sannolikt snarare en insikt. Malkonflikter inom strukturen
och i annu hogre grad mellan miljomalen och andra sektorers mal &r naturligtvis en fraga om
maktrelationer i ett sektoriserat samhélle och mellan sjalvstandiga sektorsmyndigheter.

Att Miljomalsradet inte skulle ges mandatet att klara ut grundlaggande malkonflikter i me-
ningen avgora dem eller ens ange principer for hur de skall avgoras &r kanske rimligt. Men att
Riksdag och regering, som skall gora det, behdver nagon form av sakkunnig beredning som
kan identifiera och belysa malkonflikter samt analysera konsekvenser av olika avgoéranden ar
en annan sak. Om Miljomalsradet &r en lamplig organisation pa nationell niva kan kanske
diskuteras. En forebild for en alternativ konstruktion skulle New Zealands Parliamentary
Commissioner for the Environment kunna vara. Framforallt har PCE utmarkt sig for analyser
av hela system oavsett sektor. Till exempel har man sett pa hela livsmedelskedjan fran jord-
bruk och dess insatsvaror till konsument.* Detta har bl.a. gett mdjlighet att se just p& malkon-
flikter rorande miljoatgarder i olika led t.ex. narproduktion kontra storskalighet, biologisk
odling osv.*”®

En intressant tankbar uppgift for radet i sin nuvarande konstruktion kunde vara att fungera
som ett forum for de narmast ansvariga generaldirektorerna att skapa gemensamma stand-
punkter nar malkonflikter uppstar inom miljoarbetet och mellan miljé och vissa sektorer. Det
kan visserligen invandas att avvagningar av malkonflikter &r en politisk uppgift och darfor
skall ske pa departements och regeringsniva. Tva argument skulle kunna tala fér en form av
gemensam plattform. Dels skulle den politiska nivan kunna fa ett battre sammanvagt underlag
for beslut. Dels skulle “stuprorseffekten” nedat kunna minska sa att lansstyrelserna blev
mindre utlamnade at okoordinerade signaler. Teoretiskt skulle den regionala sektorssamord-
nande rollen kunna forenklas och forbattras. Staten skulle understundom kunna tala med na-
got mindre kluven tunga.

5.4 Sammanfattning

Diskussionen ovan skulle kunna sammanfattas i att det foreligger minst fyra viktiga problem
med miljomalen:

Enighet om mal innebér inte enighet om atgarder.

Malkonflikter och sektorsrationalitet begransar verkan av malen.

Maojligheterna till ohérsamhet och symboliskt uppfyllande.

Produktionen av strategier och "atgardsprogram” riskerar att forstarka sektorisering
och forvarra "stuprorssamhallets” problem pa regional och lokal niva.

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

En inriktning pa analys av maluppfyllelse snarare an oonskade konsekvenser av projekt och
planer riskerar att ytterligare uttunna MKB-systemets funktion.

* PCE Creating our future, Sustainable Development for New Zealand, 2002.
*® personligt meddelande Dr Morgan Williams, PCE.
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6. KONKLUSIONER - DISKUSSION AV SLUTSATSER

Auvslutningsvis skall vi ssmmanfatta diskussionen och kort dra nagra slutsatser som vi menar
ar relevanta for Ansvarskommitténs uppdrag.

De problemen vi diskuterar i denna rapport ar en funktion av nio delvis sammanhangande och
Overlappande faktorer.

Stuprérssamhallet. Detta &r det mest uppmarksammade problemet: de negativa effekterna av
sektoriseringen som i sig &r en (delvis) nodvandig funktion av specialisering. Dess effekt for-
starks av starka nationella myndigheter, svag regional sektorssamordning och avsaknad av
planeringssystem ovanfor det kommunala. Men ocksa av en tendens hos sektorer att halla
fragorna borta (jamfor B11).

”Miljo” & plan” tva paradigm. Styrningen sker inom ramen for tva olika paradigm som
konkurrerar och som beféasts genom olika lagstiftning (i princip miljébalken vs plan- och
bygglagen), utbildning, professions- och forvaltningskultur. Man kan tala om 2 diskurser: en
bevarandeinriktad miljodiskurs och en férandringsinriktad planeringsdiskurs.

Utgangspunkten for "milj6” ar ett naturvetenskapligt forhallningssatt till beslut om miljon.
Tanken att det pa vetenskaplig grund gar att avgora vad som &r "hélsosamt”, vad naturen tal”
ar central. Expertkunskap och central 6verblick over ett kunskapsomrade ar avgorande for
"korrekta” beslut. ”Plan”-tanken &r att styrning av forandring av mark- och miljo skall vila pa
avvagningar mellan olika legitima men inte nddvéndigtvis forenliga intressen. Ett beslut ar
gott och legitimt om det uppnatts i en process dar intressena fatt komma till tals och avvég-
ningen ytterst vilar pa en representativ demokratisk forsamlings beslut.

Bada paradigmen &r legitima och nddvéandiga vilket medfér behov av harmonisering och an-
svarsdelning, inte konkurrens. Men detta forutsatter konfliktlosning och maktdelnng pa flera
punkter.

Valfardsstatens modell: konsensus om vaga begrepp. Valfardsstatens modell som bygger pa
konsensustanken gar igen i styrningen av mark och miljo. Begreppet hallbar utveckling, men
ocksa miljomalen, anvands for att forsoka skapa en 6verordnad konsensus om samhaéllets ut-
veckling. Tanken &r att konsensus om mal forenklar problemen till en fraga om att ta fram
kunskap for att darefter vidta atgarder. Problemet med “hallbar utveckling” som konsensus-
skapande begrepp ar att det ar sa mangtydigt att konsensus om hallbar utveckling inte innebéar
konsensus om vare sig problemens karaktar eller &n mindre om konkreta atgarder. Integration
av "hallbar utveckling” pa programnivan forutsétts medfora att genomférandet leder till hall-
barhet till exempel i arbetet med regional tillvéxt.

Innehallet i "hallbar utveckling” behover diskuteras och forhandlas i en politisk debatt dar
politik samspelar med vetenskap. | stéllet 6verlats "hallbar utveckling” at experters uttydande
och operationaliserande; som eftertradare till den ”sociala ingenjérskonsten” vaxer en “miljo-
ingenjorskonst” fram.
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Miljomalen kan forstas i detta perspektiv. En uppséttning relativt allmént formulerade, positi-
va mal skulle skapa konsensus och efterhand fyllas med innehall av regering och forvaltning.
Riksdagen bestéllde tidsatta och matbara delmal och en uppsattning delmal och indikatorer
togs fram ur centrala verk. Som miljopolitisk fornyelse hade det kunnat fylla en funktion.
Som struktur for malstyrning och verktyg for frivillig sektorssamordning har det fundamenta-
la brister och problem. Delmalens formella status ar betydligt svagare an vad som tycks férut-
sattas.

En oklar grans mellan politik och administration. Olika typer av beslutsfattande blandas bl.a.
pa grund av oklar uppfattning om:

e problemtyper och relationen expertkunskap och politik (jfr exemplet klimat — strand-
skydd i avsnitt 1.4.3);

e relationen mellan beslutsunderlag och beslutsfattande (MKB betecknas som ”’styrme-
del” snarare &n ett underlag bland andra for avvagning av intressen t.ex. mellan hall-
barhetens tre pelare; forestallningar om att beslutsfattare ar eller bér vara bundna av
MKB; miljokvalitetsnormer och atgardsprogram binder politiskt beslutsfattande)

Relationen mellan strategiskt beslutsfattande och administrativ och legal provning — mellan
“att vaga och att vaga” — loses upp av den svara gransen mellan att avgora vad som ar ratt
saker resp. att gora saker ratt. (Jfr t.ex. att regeringsprovning urartat till detaljplanering pa fel
niva — se B9)

Det politiska systemets behov av frihetsgrader. Rationalistiskt beslutsfattande forutsatter att
malkonflikter identifieras, alternativ undersoks, hierarkisk konsistens upprattas (s.k. tiering”
som bindning: riksintressen — regionala program — éversiktsplan — bindande plan)

Exempelvis:

o frihetsgrader for "det maéjligas konst”; vaga Gversiktsplaner och atgardsprogram kan
vara en funktion av ovilja eller oférmaga att gora langtgaende och langsiktiga bind-
ningar.

o allsidigt underlag t.ex. MKB/SMB som belyser fordelar och nackdelar och tar fram
olika alternativ kan sta i direkt motsatsstallning till politiskt beslutsfattande baserat pa
allianser och konsensus.

»’Atgardssamhéllet”. Synen att problem har en teknisk, specifik och avgransad Isning — ”en
atgard” — dominerar Over tanken att miljoproblem i olika form &r standiga foljeslagare, att
hallbar utveckling ar en process snarare an ett tillstand och att manga problem kraver struktur-
forandringar, attitydférandring eller livsstilsforandringar (synséttet medfor/forstarker tenden-
sen till sektorsvis revision av regelverk och organisation). Strategier, program, och “atgards-
program som inte ar atgardsprogram” produceras.

»Atgarder i stallet for strukturférandringar” — tydligt i regionalt tillvéxtarbete; projekten har
liten bestaende verkan eftersom tillvaxt beror av strukturer men kan ha pataglig miljoeffekt.
Konsekvensanalys kan upplevas som hot mot atgérder eftersom den visar alternativ och nega-
tiva verkningar; jfr tanken att atgarder och program for att forbattra miljon inte behover fa
sina miljoeffekter belysta. (felslutet att “goda intentioner medfér goda resultat™)



64

Problemldsning genom sektorsvisa atgardsprogram. Bindande atgardsprogram:
o forstarker sektoriseringen,
o fdrsvagar mojlighet till regional sektorssamordning,
e krockar med kommunala sjalvbestdammandet.

Tilltro till samordnande instrument. Stuprérssamhéllets problem forutsatts kunna l6sas genom
en samordnande effekt hos instrument/verktyg/styrmedel som inte kan ha denna funktion av
principiella skal (malstyrning mot 16 mal & ca 100 delmal & partiella indikatorer) eller pga.
inkompetent utformning (t.ex. MKB-systemet ger inte Ist mojlighet att styra upp kommunal
planering; regeringsprévningen; “normer av malsattningskaraktar”). Miljomalen, miljokvali-
tetsnormer osv. fyller inte heller denna funktion val.

Spanningen mellan svenskt regelverk och EU-direktiv. Inforande av EU-direktiv i svensk lag
dras med (minst) fyra problem:

e minimalistiskt inférande — i stallet fér intentionalistiskt eller aktivistiskt” (generell
term for vart “environmentalist” betraffande SMB-direktivet),

e skillnader i strukturer dar direktiven ofta tar utgangspunkt i en regional niva som sak-
nas i Sverige (en niva med bindande planer etc.) och svagare kommuner,

e “paradigmproblemet miljo — plan” oklart, oidentifierat eller oavklarat — jfr “utgangs-
punkt i naturen” hos Natura 2000 & Vattendirektivet,

e inkompetens — feldversattningar, terminologisk/begreppslig oklarhet. Samma term
tacker olika foreteelser; olika termer betecknar samma/likartade: t.ex. MKB/SMB;
atgdrdsprogram”, "miljokvalitetsnorm”.

Sektorsvisa revisioner — allt annat lika”. Revisioner av lagstiftning och utredning om styr-
medel gors sektorsvis eller punktvis: miljobalken & plan- och bygglagen; utredningar om
atgardsprogram & miljokvalitetsnormer vs miljobalken. Revision av lagstiftning haller orga-
nisationsstrukturen som konstant. Organisationsutredningar haller lagstiftningen konstant.
Vad gor utredning om strukturen? Kanske vérst problem i relationen miljébalken — plan- och
bygglagen, pga att paradigmskillnaderna aldrig beaktas/behandlas.

Beror detta av:
e God tro pga. tilltro till att samordningen sker med andra mekanismer (mal, normer,
andra verktyg) och genom politiken?
e Oklara eller begransade mandat och politiskt bestamd “tidsbrist”?
e Ovilja att fordndra?
e Teknisk inkompetens?

Styrningen av mark och miljé kéannetecknas darfor sammanfattningsvis av:
o sektoriell fragmentering — 6verblick saknas pa alla nivaer fran nationellt till lokalt (om
an i varierande grad),
e inkonsistens mellan nivaer: nationellt — regionalt — lokalt,
o malkonflikter déljs eller férnekas for att underlatta administration och beslutsfattande,
e regelverk och organisation behdver samspela men utreds och reformeras separat.
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Det finns en fara att storslagna visioner leder till omfattande symbolpolitik i stallet for prag-
matisk handling inriktad mot konkreta problem. Den “ekologiska moderniteten” — vélfardssta-
tens forlangning dar det moderna projektet skulle reformeras — fungerar inte reflexivt och
sjalvkorrigerande utan retoriskt doljande fér problemen. Men kostnaderna for detta ar hoga i
form av bade lag miljonytta av regleringarna och betydande motstand

En dvergripande slutsats ar da att det grundlaggande problemet &r att organisation och regel-
verk skulle behdva reformeras samlat.

Om organisationen skall forandras separat maste forutsattningar skapas for:

ansvarsfordelning mellan forandring (plan/tillvaxt) och bevarande dvs. bland annat
”paradigmen miljo och plan”,

fungerande relation mellan tillsyn — utférande,

en planering som satter spelplanen for regional utveckling genom att tydligt formulera
sektorsvisa ansprak, peka pa eller gora avvagningar, klargora frihetsgrader och hand-
lingsutrymme,

regional sektorssamordning,

nivakonsistens dvs. samordning mellan nivaer och avgransning av lokalt sjalvbestam-
mande.
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BILAGOR A - KORT BESKRIVNING AV STYRMEDEL M.M.

Denna bilaga A sammanfattar utgangspunkter i framst regler och forarbeten. Syftet ar att ge
en overblick for icke-experter, med ett urval som tydliggor styrnings- och ansvarsfragor. Det
handlar om komplexa regelverk och en sa kort redovisning innebar med nddvandighet en
vinkling. De utvecklade och enligt var bedomning utmarkta beskrivningar av rattslaget som
gjorts inom ramen for miljobalkskommittén, PBL-utredningen och utredningen om atgards-
program, ger sadana mera fulldiga beskrivningar av respektive instrument som givetvis ar
nddvéndiga for att kunna utvardera lampliga foréandringar.

| bilaga B beskrivs exempel pa tillampning av nagra styrmedel.

A 1 Miljokvalitetsmal

A 2 Miljokvalitetsnormer

A 3 Atgérdsprogram

A 4 Riksintresse

A 5 Ramdirektivet for vatten

A 6 Natura 2000

A 7 Avfallshantering

A 8 Miljokonsekvensanalys

A 9 Regeringens tillatlighetsprévning
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A 1. Mal for hallbar utveckling

Oversikt Miljokvalitetsmal ar av overgripande karaktar och definierar ett tillstand i miljon som

Formell
funktion

Exem-

miljoarbetet ska sikta mot. Delmal ska ange inriktning och tidsperspektiv i det konkreta
miljoarbetet, dvs. ge underlag for miljopolitiska atgarder och prioriteringar inom olika
samhallssektorer.

Formulering av nationella miljokvalitetsmal sker huvudsakligen av regering och centra-
la verk. Beslut om 16 6vergripande mal och ca 70 delmal har fattats av Riksdagen.
Riksdagen tog beslut om delmalen pa eget initiativ, med motivet att Riksdagen ska fatta
konkreta och dverskadliga beslut om saval miljopolitikens mal som medel. For regional
niva har lansstyrelserna uppdraget att formulera miljomalen. Kommuner kan formulera
lokala miljomal pa olika sétt, t.ex. i formella sasmmanhang som den fysiska planeringen
eller informellt i samband med Agenda 21 eller sarskilda miljostrategier.

Uppfoljning och utvardering av miljokvalitetsmal samordnas av Miljomalsradet, knutet
till Naturvardsverket, och genomfors huvudsakligen av centrala verk och lansstyrelser.
Rapporteringen ar ett centralt beslutsunderlag for riksdagens miljopolitiska stallningsta-
ganden. Rapporteringen har granskats 2005 av Riksrevisionen. Brister anges vara otill-
racklig beskrivning av orsaker till miljoproblem, av atgarders effekter samt av malkon-
flikter. Slutsatsen ar att bristerna delvis beror pa ansvarsfordelning och radets stéllning.

Sociala och ekonomiska mal har inte motsvarande rutiner. PBL-kommittén faster upp-
marksamhet pa detta. Formulering av detta slag av mal finns t.ex. i propositioner om
folkhalsa och om strategier for hallbar utveckling.

Det finns ingen rattslig grund for att tillampa mal om miljokvalitet eller om sociala eller
ekonomiska forhallanden, exempelvis som en form av gransvérde eller hansynskrav.
Bristande maluppfyllelse ar darmed inte ensamt tillrackligt for att neka tillstand, plan-
laggning etc., utan beslutet maste bygga pa krav i respektive regelverk. Miljobalkens
hansynsregler ar det huvudsakliga instrumentet dar miljokvalitetsmal kan ge avvag-
ningsstod.

Miljokvalitetsmal — men inte sociala eller ekonomiska mal — ar avsedda att ge ledning
vid miljobalkens tillampning, enligt forarbetena. Tillampningen av regler bygger pé be-
domningar, sasom avvagning mellan konkurrerande intressen eller beddmning huruvida
visst kriterium uppfyllts. Malen kan ge stod for de beddmningarna, men anvandbarheten
beror pa vad som ska bedémas och hur malen ar formulerade.

Miljokvalitetsmal ska anvandas som instrument for prioriteringar i myndigheters 16-
pande arbete. Denna styrning framgar av t.ex. verksinstruktioner, regleringsbrev och
uppdrag fran regeringen.

Miljokvalitetsmalens huvudsakliga funktion ar saledes beslutsunderlag som visar poli-
tiska prioriteringar i miljoarbetet. PBL-kommittén bedémer att PBL i stort sett tillgodo-
ser de krav som kan stallas for att miljomalen ska beaktas vid beslutandet. Miljobalkens
hansynsregler ska dock inte tillampas i PBL.

De dvergripande miljokvalitetsmalen &r delvis visionara, delvis konkreta. Delmalen &r
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av olika karaktar. Huvudsakligen anger de en ambitionsniva i form av kvalitéer eller
egenskaper, med halter, andel minskning eller liknande. Ungeféar 15 % av delmalen be-
star av forvantan om kunskapsunderlag eller atgardsprogram. De regionaliserade malen
ar delvis kopior av de nationella delmalen, men till viss del preciseringar efter regionala
forhallanden.

Mal 2. Frisk luft med delmal (eventuella miljokvalitetsnormer ar understrukna, se aven
A2). "Luften skall vara sa ren att manniskors hélsa samt djur, véxter och kulturvarden

inte skadas.”

1. Halten 5 mikrogram/m?® fér svaveldioxid som arsmedelvarde skall vara uppnadd i samtliga kommuner &r
2005. (MKN finns for tim- o dygnsvérden)

2. Halterna 60 (90) mikrogram/m?® som timmedelvarde och 20 (40) mikrogram/m?® som &rsmedelvarde for
kvéavedioxid skall i huvudsak underskridas ar 2010 (2005). Timmedelvardet far overskridas hogst 175
timmar per ar.

3. Halten marknéara ozon skall inte éverskrida 120 mikrogram/m? som &tta timmars medelvérde &r 2010.
(samma som MKN?)

4. Ar 2010 skall utslappen av flyktiga organiska &mnen (VOC) i Sverige, exklusive metan, ha minskat till
241 000 ton. (ef MKN)

5. Halterna 35 (50) mikrogram/m®som dygnsmedelvérde och 20 (40) mikrogram/m? som arsmedelvérde
for partiklar (PM10) skall underskridas ar 2015. Dygnsmedelvardet far 6verskridas hogst 37 (35) dygn per
ar.

Halterna 20 mikrogram/m?® som dygnsmedelvérde och 12 mikrogram/m® som &rsmedelvérde for partiklar
(PM2,5) skall underskridas ar 2015. (ef MKN) Dygnsmedelvardet far 6verskridas hogst 37 dygn per ar.

6. Halten 0,3 nanogram/m® som &rsmedelvarde for benso(a)pyren skall i huvudsak underskridas &r 2015.

(ei MKN)

Mal 14. Storslagen fjallmiljo med delmal

"Fjallen skall ha en hog grad av ursprunglighet vad galler biologisk mangfald, upplevel-
sevérden samt natur- och kulturvérden. Verksamheter i fjallen skall bedrivas med hansyn
till dessa varden och sa att en hallbar utveckling framjas. Sarskilt vardefulla omraden

skall skyddas mot ingrepp och andra stérningar.”

1. Skador pa mark och vegetation orsakade av mansklig verksamhet skall vara forsumbara senast ar 2010.
2. Buller i fjallen fran motordrivna fordon i terrang och luftfartyg skall minska och uppfylla féljande spe-
cifikation, namligen att — minst 60 % av terrangskotrar i trafik senast &r 2015 skall uppfylla hogt stallda
bullerkrav (lagre &n 73 dBA) — buller fran luftfartyg senast ar 2010 skall vara forsumbart béde inom re-
gleringsomrade klass A enligt terrangkorningsforordningen (1978:594) och inom minst 90 % av national-
parksarealen.

3. Senast ar 2010 skall merparten av omraden med representativa hoga natur- och kulturvarden i fjallom-
radet ha ett langsiktigt skydd som vid behov omfattar skotsel och restaurering.

4. Senast ar 2005 skall atgardsprogram finnas och ha inletts for de hotade arter som har behov av riktade
atgarder.

Hallbar utveckling som politiskt styrmedel bygger pa avvéagning mellan de tre kategori-
erna av mal. Bara en av dem har utvecklad kunskapsforsorjning, vilket kan gora den
samlade bedémningen svarare. PBL bygger pa avvagningar mellan alla tre malomrade-
na, och PBL-kommittén foreslar fortydliganden i denna del. Denna funktion ar emeller-
tid otydligare i miljobalken och dessutom omtvistad. Naturvardsverket, huvudansvarigt
verk for MB, arbetar uttryckligen inom ekologiskt hallbar utveckling. Verksamheter
behdver ofta beslut enligt bade PBL och MB/sektorslagar. Kommunal fysisk planering
ar inte kopplad till miljobalkens hansynsregler och miljomalsstrukturen. Kommunens
samlade bedoémningar i planeringen av langsiktig hallbarhet far mindre betydelse i till-
standsprovning da utgangspunkterna skiljer sig at. Planeringens funktion av forberedelse
och samlande kunskapsunderlag minskar. PBL-kommittén foreslar flera andringar for att
tydliggora det kommunala ansvaret — och makten — nér det galler att synliggora malkon-
flikter och ta stallning genom avvégningar.
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En grund for att anvanda mal av olika slag ar formuleringen av hansynsreglerna. Kom-
mittén foreslar flera forandringar i de allmanna hansynsreglerna i PBL, men inte en ge-
nerell hanvisning till miljobalkens hansynskrav. En jamférande analys av respektive
block av hansynsregler kan ge en grund for att bedéma ytterligare mojligheter till sam-
ordning av processer och beslut.

Malen uppfattas ibland av aktérer som bindande kav. Dess formulering med “skall” for-
starker den missuppfattningen. Formulering i enlighet med vad som géller fér myndighe-
ters rad respektive foreskrifter (bor/kan respektive skall) kan underlatta aktorernas for-
staelse av malens roll.

Malen formuleras i hog grad av experter. Lansstyrelsen i Blekinge har utvecklat stod for
kommunernas anvandning av malen som stod for fysisk planering. Malens anvandbarhet
kunde 6kas med bredare deltagande i formuleringen av dem.

A 2. Miljokvalitetsnormer

Oversikt Miljobalkens miljokvalitetsnormer (MKN) anger vilken lagsta kvalitet som godtas nar

Formell
funktion

det galler mark, Iuft, vatten eller miljoén i 6vrigt. Atgardsprogram &r det samlande in-
strumentet om kvalitén inte klaras (se A3). Gransen ska inte ga under vad naturen kan
anses tala. Jamfor miljokvalitetsmal (A1) som istéllet anger den goda kvalitén.

MKN reglerar inte kéllorna som stor, dvs. satter inte som tillstandsbeslut villkor for
utslapp, utan drar en grans for det samlade resultatet i omgivningen. De bada styrmed-
len — prévning av verksamheter och kvalitetsnormer — kompletterar saledes varandra.

Normen anger kvalitetsvarden (t.ex. matbara halter), skyddsobjekt (t.ex. hélsa eller
naturvérde), geografisk avgransning och tid nér kvalitén ska klaras. Den ska sattas obe-
roende av ekonomiska, sociala eller (konkurrerande) miljomassiga konsekvenser. Be-
slut om MKN sker i form av forfattning (lag, forordning, myndighetsforeskrift, i prin-
cip endast statliga myndigheter). Det finns normer for luftkvalité, t.ex. kvéaveoxider
och partiklar, och fiskevatten. Kommuner kan i detaljplan meddela vissa foreskrifter
om kvalitén i planomradet, vilket kan liknas vid de statliga normerna. Denna mojlighet
finns kvar i PBL-kommitténs forslag.

Ursprungligen formulerades MKN enbart som gransvarden. | samband med vattendi-
rektivet (se A5) mojliggjordes aven MKN av mjukare karaktar. Miljobalkskommittén
anvander beteckningen normer av malsattningskaraktar, till skillnad fran gransvar-
desnormer. Kommitténs tidigare forslag, att termen miljokvalitetsnorm skulle reserve-
ras for bindande gréansvérden, godtogs inte av lagstiftaren.

Kommuner har matansvar och om kvalitetsnivan inte klaras, ska anmalan goras till
Naturvardsverket. Beslut om uppdrag att uppratta forslag till atgardsprogram kan da
tas, hittills av regeringen.

Beslut om tillstand, tillsyn etc. enligt miljébalken och anknutna lagar, av myndigheter
och av kommuner, ska bidra till att MKN klaras. Om normen inte klaras kan det utgéra
hinder mot tillstand eller grund for tillsynsingripande (stoppregel). Miljobalkskommit-
tén foreslar modifiering av miljébalken, sa att det bara ar fall som verkligen har bety-
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delse for normdverskridandet som ska fangas upp och fa skarpta krav pa sin verksam-
het. Utredningen om AP féreslar fortydligande och skarpning med ett forsamringsfor-
bud, vid risk for ytterligare belastning.

Under vissa forutsattningar kan verksamhet undantagsvis slappas fram trots éverskri-
danden, huvudsakligen om atgarder vidtas sa att situationen samlat forbattras. Miljo-
balkskommittén foreslar liknande undantag for planering och planlaggning.

Pa liknande satt ska MKN iakttas i planering och planlaggning. Planeringen av ett
visst omrade kan vara beroende av stérningar och korrigerande atgarder langt fran
planomradet och utom kommunens makt, varvid normer far funktionen av “paus-
knapp”. Miljébalkskommittén konstaterar stora oklarheter nar det galler tillampningen
i PBL, men lamnar inte forslag till &ndring i den delen. PBL-kommittén bekraftar att
redskap inom EU begréansar kommunernas handlingsfrihet och ger nya forutséattningar
for PBL:s grundliaggande syfte att decentralisera beslut. Utredningen om AP foreslar
fortydligandet att planeringen inte far leda till att norm Overtrads. Boverkets handled-
ning om MKN vécker bl.a. fragan hur AP kan méjliggora undantag frén stoppregeln.

Funktionen hos MKN att aktivera atgardsprogram ar beroende av stallningstagande av
regeringen, eller myndighet eller kommun som getts sadant uppdrag, dvs. féljer inte
automatiskt av overskridanden. Utredningen om atgardsprogram (se A3) foreslar att
overskridande ska gora atgardsprogram obligatoriskt.

Den kommunala dversiktsplanen ska synliggora vilka omraden som omfattas av nor-
mer. Kommunen ska aven i planen redovisa avsikterna hur MKN ska iakttas, pa mot-
svarande satt som for riksintressen (se A4).

Beslutsfattare i miljobalkssystemet ar skyldiga att ha saval oversiktsplan som atgérds-
program till handa nér beslut tas, vilket tydliggér funktionen av beslutsunderlag.

MKN kan ange férorenings- eller stérningsnivaer som méanniskor kan utsattas for utan
fara for oldgenheter av betydelse, eller som miljon eller naturen kan belastas med utan
fara for patagliga olagenheter, och som inte far éver- eller underskridas, dvs. grans-
varden:

e Till skydd for manniskors hélsa far partiklar efter den 31 december 2004 inte forekomma i utom-
husluft med mer an --- i genomsnitt 50 mikrogram per kubikmeter luft under ett dygn (dygnsme-
delvérde), --- Det vérde --- far 6verskridas 35 ganger per kalenderar (90-percentil).

e Amnen som péverkar smaken pd musslorna. Koncentrationen lagre 4n vad som kan antas paverka
smaken pa musslorna.

Normen for musslor uppges i forordningen vara gransvérde, men formuleringen har
inga entydiga varden som gor det mojligt att tillampa den som en sadan typ av norm.

Vidare kan MKN ange fororenings- eller stérningsnivaer som inte bor éver- eller un-
derskridas, eller som bor efterstravas, dvs. malsattningskaraktar. Ett exempel for
fiskevatten visar skillnaden:

e For ammoniak anges vérde som ska efterstravas till £ 0,005 mg/l medan grénsvardet &r £ 0,025.
Annorlunda MKN av malsattningskaraktar galler for buller:

e Genom Kkartlaggning av omgivningsbuller samt upprattande och faststallande av atgardsprogram
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skall det efterstravas att omgivningsbuller inte medfor skadliga effekter pd manniskors hélsa.

Formuleringen torde utgora dels en norm, skadliga effekter, dels ett samtidigt krav pa
en forberedelse for atgardsprogram (kartlaggning).

Slutligen kan MKN avse forekomst av organismer som kan tjana till ledning for be-
domning av tillstandet i miljon, dvs. en slags tumregler eller tolkningsstod. Sadana
MKN finns &nnu inte.

Fragor  Normen ska séttas utan hansyn till behov av viss planlaggning eller andra beslut och
dess eventuella sociala, ekonomiska eller miljomassiga fordelar. Det &r ett uttryck for
att det vi tal inte &r forhandlingsbart och normens styrfunktion for ekologisk hallbarhet
(jamfor A1). Normen formuleras av experter pa statlig niva. Atgardsprogram (se A3)
formuleras i samrad mellan statliga, kommunala och enskilda aktérer. Normens “pris”
i form av konsekvenser for andra delar av hallbar utveckling kommer till uttryck forst i
samband med eventuellt atgardsprogram. En tydligare analys av behovet av atgarder
och ansvarsfordelningen for dessa, redan i samband med forslag till normer kunde 6ka
mojligheterna att klara normerna i tid och underlatta effektiva atgardsprogram. Ett bre-
dare deltagande av berorda aktorer vid formuleringen av normer kunde bidra till att
malkonflikter och behovet av atgarder uppdagas tillrackligt tidigt for att undvika de
lasningar som nu rapporterats i tillampningen.

A 3. Atgardsprogram

Oversikt  Miljobalkens &tgardsprogram for miljokvalitetsnormer (AP) ar av tva slag. For vatten-
distrikt (se A5) &r AP obligatoriskt, medan AP i 6vrigt aktiveras for att komma till ratta
med orsakerna att miljokvalitetsnormer (se A2) inte klaras. Dessa AP ska skiljas fran
informella atgardsprogram, t.ex. vissa delmal om miljokvalitet (se Al).

Behovet av AP anmals av kommun till Naturvérdsverket, som ger sin rekommendation
till regeringen. Hittills har fattats enstaka beslut om AP (luftkvalité i Stockholm och
Goteborg) men ca 15 drenden ar under beredning och fler AP &r att vénta under 2006.

AP kan omfatta alla slags atgdrder som behdvs for att normen ska kunna uppfyllas,
dven &tgarder utanfor det omrade dar normen inte klaras. Forslag till AP uppréttas av
den eller de myndigheter eller kommuner som regeringen bestdmmer. Det finns inte
krav pa samrad med berérda under uppréttandet. Synpunkter pa forslaget kan dock
ldmnas av myndigheter, kommuner, organisationer, verksamhetsutévare, allmanheten
och Gvriga som berdrs. Samradsredogdrelse ska upprattas. Ett omfattande beslutsun-
derlag ligger bakom dagens AP: fororeningssituation, -kallor och belastningsfordel-
ning mellan dem, utvardering av kallor med effektivast atgarder, berakningar av atgar-
ders utslappsreduktion. Miljobalkskommittén finner att AP inte behéver sarskild MKB
(se A8), eftersom programmet i sig utgor en konsekvensanalys. Utredningen om AP
foreslar att konkurrens med andra skyldigheter ska klargéras under beslutsprocessen
och utgar fran att programmet omfattas av krav pa MKB.

Beslut om AP gérs i form av faststéllelse, av regeringen eller den eller de myndigheter
eller kommuner som regeringen bestdammer. I kommun &ar det fullméaktige som ska
besluta. Miljobalkskommittén klassificerar AP som férvaltningsbeslut. Utredningen
om AP foreslar att programmet ska innehalla foreskrifter, dvs. mera f& karaktar av for-
fattning.
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Formell Planeringsprocessen for AP kan identifiera orsakssamband och ansvarsforhéllanden
funktion och kan dven utgéra en form av forhandling om ansvarsférdelning.

Beslutet om AP innebér en férdelning av ansvaret mellan berdrda aktorer att genom-
fora atgarderna. Miljobalkskommitténs forslag ar inriktade pa att starka atgardspro-
grammets roll och just funktionen som fordelningsinstrument ska framga tydligt. For
tvingande MKN foreslar kommittén att AP ska sikerstélla att normen kan klaras. Det
innebar att det forvantade resultatet av varje atgard ska uppskattas och kvantifieras och
summan motsvara att normen klaras.

Beslutsfattare i miljobalkssystemet ar skyldiga att ha saval éversiktsplan som AP till
handa nar beslut tas. Dessa utgor dock endast beslutsunderlag och styr saledes inte
beslut som innebdr myndighetsutévning mot enskild.

Frdgan om styrformégan hos AP i 6vrigt & omdiskuterad. Miljobalkskommittén
framfor att AP, till skillnad mot 6versiktplan, innebér en skyldighet for myndigheter
och kommuner att agera med intensifierad tillsyn, nya generella foreskrifter etc. AP
drar dock endast upp riktlinjer for efterfoljande beslut, och kan inte reglera resultatet
av besluten. Utredningen om AP konstaterar att det &r otillracklig bundenhet till resul-
tat och foreslar skarpning, bl.a. att AP ska ge &ven for enskilda bindande foreskrifter.
Avsteg fran atgarder ska forutsatta dispens och AP ska bryta igenom meddelade till-
stand. Utredningen foreslar starkare koppling till PBL, sa att besluten vare sig far 6ver-
trada norm eller innebéra att atgardsprogram inte foljs. Lansstyrelsen foreslas bli skyl-
dig préva lov inom omréaden dir AP behovs eller finns. Planféreliggande ska kunna
anvandas dven for dessa fragor och ska i vissa fall bli en skyldighet for regeringen.
Sammanfattningsvis innebér utredningens forslag att AP forandras fran strategiskt pro-
gram for planering och beslut till en sammanhallen plan med alla restriktioner och at-
gérder som krévs for att normen inte ska Overtrédas.

Exat-  Atgarder for att 6ka utbudet av kollektivtrafik i Géteborgsregionen: Exempel pa &tgér-

gard der &r nya busslinjer, forbattring av fasta anlaggningar for kollektivtrafiken sasom
plattformar for tagtrafiken och att ett 6kat antal sparvagnar tas i drift. Ansvariga for att
atgarder vidtas dr Vastra Gotalandsregionen och kommunerna i Goteborgsregionen.

Fragor  Innehallet i de faststallda atgardsprogrammen ar vagt, skriver Miljobalkskommittén,
och mindre omfattande &n lansstyrelsernas forslag. Det &r oklart hur omfattande och
langtgaende atgarder regeringen menar att de utpekade myndigheterna ska vidta. Det
framgar inte nar myndigheterna far anses ha uppfyllt kraven, det finns ingen uppskatt-
ning av vilka forandringar atgarderna kan leda till och inte heller diskuteras kostnader
och finansiering. Detta gor effektiv styrning svarare. Ett tydliggérande av ansvar for
genomforande liksom for finansiering bor vara en del av beslutsprocessen for normer
och senast i arbetet med forslag till AP, infér samrad med berorda.

A 4. Riksintressen

Oversikt Hushallningshestammelserna &r styrmedel mot en samlat lamplig utveckling nar det gall-
er resursanvandningen, enligt nationella politiska bedémningar. Bestammelserna maste
ses mot sin bakgrund av riktlinjer fran den fysiska riksplaneringen pa 1970-talet och sitt
samband med PBL-reformen, och behovet som da fanns av statlig styrning vid decentra-
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liseringen av planlaggning och den lokala miljon till kommunerna.

Reglerna — idag i miljobalken — ska styra genom sina gemensamma utgangspunkter for
ett stort antal beslutsfattare vid beddmningen om l&mplig markanvéndning, genom att:

e precisera vilken markanvandning som &ar av nationell betydelse for framtiden (riks-
intressen),

e anvisa en modell for hur beslut ska fattas (avvéagning mellan konkurrerande intres-
sen och forbud mot viss skada samt bedomning av langsiktiga konsekvenser),

e tillhandahalla en samlande kunskapskalla (6versiktsplan), med ett sarskilt kunskaps-
forsorjningssystem och krav pa beslutsfattare att redovisa beslutens forhallande till
planerna.

Vissa samhéllssektorer har genom statliga enheter, frdmst centrala verk, getts rétt att
vacka riksintresseansprak, t.ex. kulturmiljo, kommunikationer, avfallshantering och for-
svar. PBL-kommittén lyfter fram missforstandet att staten kan “besluta” om riskintres-
sen. Kommunens fysiska planering har entydigt uppgiften att (i Oversiktsplanen) geogra-
fiskt peka ut men ocksa analysera och revidera anspraken och prioritera vid konflikter,
dvs. ansvarsforhallandena regleras inte i miljobalken utan i plan- och bygglagen. Olika
mening hos stat och kommun ska framga av Gversiktsplanen. Enighet innebér ett starkt
stod for den forordade anvandningen, men endast i form av planlaggning (detaljplan
eller omradeshestimmelse) kan andra beslutsfattare bindas av kommunens stallningsta-
gande.

Staten genom lansstyrelsen kan upphdva kommunens bindande planer om riksintressen
inte tillgodoses, men inte beslut av andra beslutsfattare i miljobalkens system.

Hushallningsreglerna tillampas endast i vissa beslutssituationer i miljobalkssystemet. De
utgor huvudsakligen en del av lokaliseringsprovningen.

Huvudregeln &r att intressen ska forenas sa langt mojligt. Riksintressen far skadas till
foljd av besluten, upp till en viss i lagen angiven skadeniva. | undantagsfall medges aven
skador dver skadenivan. Riksintressestatus ar saledes inget forbud mot all skada. Om det
t.ex. ar motstaende riksintressen avgor beslutsfattaren prioriteringar och jamkningar och
kan da godta totalskada av riksintresse.

Det finns ingen aktivitetsplikt kopplad till riksintressen; de ar endast franstyrande.

Kunskapsforsorjningen om sektorernas intressen bygger pa aktiva centrala verk, som
preciserar Kriterier for vad som kan utgora riksintresse och var de kan finnas. Lansstyrel-
serna kan da precisera omraden och utveckla vardegrunderna i samrad med kommuner.
For flera sektorer finns emellertid inte langre ansvaret for detta med i verksinstruktioner
och i vissa delar &r verksamheten bolagiserad.

Riksintressen &r av vitt skilda slag och med olika forutsattningar. Mineralutvinningens
intressen kan ligga fast i artusenden medan rennaringen kan behdva nya vandringsleder
nar gamla forsvinner och forsvarets omrade kan tappa i betydelse omgaende genom ett
politiskt beslut. For naringsliv i form av rennaring, yrkesfiske kan betydelsefulla omra-
den omfattas av riksintresseskydd, men inte jord- och skogsbruk. FOr néringsliv i form
av industriell produktion, energiproduktion, vattenforsorjning, etc. skyddas omraden
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lampliga for anlaggningar i dessa syften, men inte uttryckligen omraden vars egenskaper
eller resurser ar av betydelse for naringen, t.ex. omraden med vattenresurs.

En huvudsaklig skillnad i karaktaren finns hos s.k. bevarandeintressen, som natur och
kultur, och 6vriga som t.ex. mineralutvinning och kommunikationsanldggningar (som
vag) vilka ibland betecknas exploateringsintressen. Bada har dock samma grundskydd,
att sektorns riksintressen som huvudregel inte far skadas patagligt. For natur- och kul-
turmiljo saknar riksintressestatus i princip betydelse ndr det finns andra starkare skydds-
institut, som reservat, Natura 2000, fornminne etc.

Mot bakgrund av dagens system for beslutsfattande kan fragan vackas om hushallnings-
bestammelsernas riksintresseinstitut generellt kan anses fylla nagon funktion. For beva-
rande finns andra, sannolikt mera effektiva instrument. FOr exploatering finns sakagar-
status och hansynskrav.

Det grundldggande — generella — systemet for riksintressen nér det géller principer for
beslutande och kunskapsforsorjning m.m. har satts ur spel for vissa av riksintressena.
Det galler t.ex. Natura 2000 (A6), med separat kunskapsforsorjning och sérskilda férbud
mot skada och sérskilt hinder mot att alls fatta beslut, och nationalstadsparker. Systemet
anvands, men bara delvis, for andra styrmedel som t.ex. miljokvalitetsnormer (A2) och
mojligen dven atgardsprogram (A3), som en kanal for offentliggérande av beslut dock
utan funktionen att precisera eller analysera. Det kan ifragasattas om ett allmént system
for att redovisa eller koppla styrmedel till olika beslut ska inga i ett annat, artskilt styrsy-
stem som riksintressena utgor. | den fysiska planeringen finns numera olika forutsatt-
ningar for olika intressen. Det kan &ndra processen funktion fran dialog till statlig infor-
mation och kontroll. PBL-kommittén har flera férslag som renodlar planernas roll att
hantera alla giltiga allménna intressen, t.ex. stryks normer i redovisningskravet i dver-
siktsplan.

A 5. Ramdirektiv for vatten

Oversikt Ramdirektiv for vatten syftar till att trygga langsiktig vattenforsorjning. Bade vattnets

kvalitet (ekologisk och kemisk status) och kvantitet skyddas. Det ska finnas mal och
gransvarden (normer) for vattnet samt atgardsprogram for att na dit. Detta regleras dels
genom miljobalkens generella regler om normer och atgardsprogram (jamfoér A2 och
A3), dels av forordning som andrar eller preciserar miljobalkens krav.

Dessa vattenfragor administreras utifran avrinningsomraden, genom fem statliga vat-
tenmyndigheter som organisatoriskt hor till Iansstyrelserna.

Beslut av vattenmyndigheterna om mal, atgardsprogram m.m. utgér delvis en form av
vattenplanering, med naturvetenskaplig pragel och fokus pa vattnet. Vattenplanering ar
emellertid &ven en integrerad del av kommunernas fysiska planering for mark och vatten
enligt PBL, men i denna form med mera samhéllsvetenskaplig pragel. Atgardsprogram
for vatten ska tas fram i en process med myndigheter och allmanheten som uppvisar sto-
ra likheter med den for fysisk planering.

Vattenmyndigheternas arbete med kartlaggning och mal pégér. Atgardsprogram ska fin-
nas for alla avrinningsomréaden och vara klara 2009. Atgérdsprogrammens konsekvenser
fran allman och enskild synpunkt ska analyseras, ekonomiska saval som miljokonse-



Formell
funktion

Exempel

Fragor

75

kvenser, och i majligaste man kvantifieras. De omfattas formodligen av krav pa MKB
(se A8). Forarbetena (2003) angav att regeringen skulle ge riktlinjer for hur konsekvens-
analysen ska goras, men sadana finns annu inte.

M@l for vatten har oklar status, men kan antas ha samma funktion av stod for bedom-
ningar som miljokvalitetsmal har (se Al).

Miljokvalitetsnormer for vatten kan — likt mal — peka pa lamplig utveckling eller — som
gransvarden — utgora hinder for beslut (se A2).

Atgardsprogram for vattendistrikt dr liksom kommunala dversiktsplaner kunskapsun-
derlag som ska ge underlag for olika beslutsfattares analyser av lamplig markanvand-
ning och annan provning enligt miljobalken.

Atgardsprogram for vatten &r avsedda att ha samma styrverkan for myndigheter och
kommuner (dvs. aven fullmaktige) som 6vriga formella atgardsprogram enligt miljobal-
ken (se A3).

Det finns &nnu inte fardigt material som visar hur mal, normer eller AP for vattenomra-
den kan se ut.

Maktfordelningen mellan den statliga vattenmyndigheten, centrala verk och kommunen
nar det galler planering for anvandningen av mark- och vattenomraden ligger oppen.
Fragan om styrning genom mal, normer och atgardsprogram stalls har pa sin spets. PBL-
kommittén pekar pa sektoriseringens risker da en fraga far genomslag pa bekostnad av
helhetsbeddmningar och sammanvadgda stéallningstaganden. Styrningen kan aven bli
oklar vid dubblering eller 6verlappande ansvarsomraden. Lénsstyrelsens ansvar att ge
kommunerna ett samlat besked om statliga intressen, med prioritering vid konkurrens, i
forhallande till vattenmyndighetens mandat att formulera bindande normer och gora
egen vattenplanering, ar ett exempel. Boverket har i olika sammanhang framfort denna
fraga.

A 6. Natura 2000

Over-
sikt

Ett natverk av skyddade omraden i Europa ska ge langsiktigt, ekologiskt hallbara forut-
sattningar for hotade eller unika arter och naturtyper. Utpekandet av omraden bygger pa
ett urval av lansstyrelsen. Urvalsprocessen genomfordes under tidspress och med fa sam-
rad med berorda. Det stélldes inte krav pa konsekvensanalys infor regeringens beslut om
vilka omraden som ska ga vidare i beslutsprocessen. | Sverige finns ca 4000 omraden om
6 miljoner hektar. Drygt halften av omradena omfattas av annat skydd, t.ex. reservat.

Skyddet bygger pa dels ett statligt aktivt ansvar for omradenas kvalitéer, dels hinder mot
forsamring genom styrning av manniskans aktiviteter i och runt omradena. Aktiviteter
langt fran det skyddade omradet kan styras; det ar paverkan som avgor. Det ar strikt for-
bud mot skadande aktiviteter. Avvagning mellan skada och nytta ar normalt inte tillaten.
Vissa mycket viktiga samhéllsintressen kan dock tillatas skada Natura 2000, men endast
under fOrutsattning att inga alternativ finns.

Beslut i fragor om skada avgors pa regeringsniva och EU-kommissionen maste horas om
prioriterade arter berors. En slags sallning av fallen, for att se om omradena berors nega-
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tivt, gors av lansstyrelse eller av miljodomstol i samband med annan prévning.

Klartecken i forhallande till Natura 2000 behdvs oavsett om andra tillstand redan finns
(dubbelprévning). Klartecken &r en nddvandig forutsattning for att alls kunna ta beslut
om planlaggning enligt plan- och bygglagen, vaglagen och banlagen, liksom for tillstand
(eller motsvarande) enligt samtliga lagar knutna till miljobalken.

Natura 2000 klassificeras som riksintresse (se A4). Natura 2000 skiljer sig emellertid
fran Ovriga riksintressen genom att dess véarden och avgransning inte far inga i dialogen;
de ligger fast. Olikheter finns &ven nér det galler kunskapsunderlag. For évriga riksin-
tressen ska lansstyrelsen tillhandahalla underlag anpassade till planering. For Natura
2000 é&r lansstyrelsens primdara uppgift att ta fram bevarandeplaner, som inte ar avsedda
att visa hur vardena kan beaktas i planeringen utan fokuserar ekologiska forhallanden.
Vidare ska den MKB som kravs for beslut om Natura 2000 ska inte ta upp intressekon-
flikter, t.ex. konsekvenser for kultur, utan enbart inverkan pa de skyddade ekologiska
vardena. Aven skadenivaerna skiljer sig at, och Natura 2000 far anses ligga narmare Na-
tionalstadspark (Haga-Brunnsviken) an andra slags riksintressen, dvs. det ar en mycket
strang skadegréns.

De svenska reglerna avviker markant fran direktiven i flera avseenden, vilket kan antas
paverka forutsattningarna for beslutandet saval som forutsattningarna for korrekt imple-
mentering.

Det overgripande kriteriet for bedomningarna av aktiviteter, att omradets helhet inte
kommer att ta skada, finns inte i svenska regler. Det betecknas integrity pa engelska. Det
forhallandet, att kriteriet saknas i den svenska versionen av direktivet, har uppmarksam-
mats av Overséttaren av kommissionens handledning. Betydelsen av att kriteriet saknas
tas inte upp i svenska myndigheters rad.

Vidare blev kriteriet forsamra livsmiljo istallet skada livsmiljo. Kriteriet betydande stor-
ning av art mot bakgrund av malen blev istéllet stérning som pa ett betydande sétt for-
svarar bevarandet av en art. Inte heller dessa olikheter behandlas i svensk handledning.
Svensk végledning liksom svenska regler fokuserar begreppet gynnsam bevarandestatus
och naturvetenskapliga forhallandena och behandlar inte skillnaderna i Gvriga kriterier
narmare.

Tillr&ckligt brett (kompetensméssigt) deltagande vid forhandling om direktiv, vid
granskning av forslag till dversattning av direktiv, vid formuleringen av rad och annan
handledning liksom vid utpekandet av omraden, bor gynna en korrekt och effektiv till-
lampning av detta liksom andra direktiv. Med tanke pa att flertalet regler kommer att
paverka fysisk planering, far sadan kompetens antas vara vardefull i flertalet av dessa
fall. Erfarenheterna pekar dock pa att deltagandet ar for snavt och att naturvetenskaplig
och teknisk kompetens dominerar.

Vid tillampningen &r lansstyrelsens deltagande i planeringsprocessen en fraga. Om lans-
styrelsen inte deltar med naturexpertis redan i plansamrad ar det risk for att Natura 2000
blir en absolut stoppregel i sent skede och méjligheten att utveckla alternativ kan ga om
intet. PBL-kommittén understryker betydelsen av att lansstyrelsens — i och for sig obe-
kvama — roll att foretrdda och samordna statens intressen renodlas och synliggors.



77

PBL-kommittén lyfter fram problemet med motstridiga besked fran PBL och miljcbalken
liksom att det inte lamnas besked till foljd av att provning kommer att ske enligt andra
regelverk. Kommittén foreslar flera maojligheter till samordning och forenkling (se A8).
Problemet kan ses som ett uttryck for oklara ansvarsforhallanden, nar det galler vem som
ska avgora anvandningen av mark och vatten.

A 7. Avfall

Oversikt

Formell
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mm

Principerna som praglar avfallshanteringen ska innebéra att sa lite som mojligt depone-
ras och sa mycket som majligt anvands som resurs pa olika satt. Det ar vanligt med
kommunalt ansvar for avfallshanteringen fér hushallsavfall, ibland genom kommunég-
da bolag, men inte for verksamhetsavfall. Miljotillsynen éver verksamheten ar kom-
munal eller statlig, beroende pa dess omfattning.

Deponier och 6vriga avfallsanlaggningar for behandling m.m. som inte uppfyller strik-
ta krav pa sakerhet mot spridning av fororeningar, ska avslutas senast 2008. Avsikten
ar att ett mindre antal anldggningar, som uppfyller kraven, regionvis ska klara landets
behov.

Omhandertagande av avfall bygger pa klassificering av avfall och av deponier — ju far-
ligare desto striktare krav pa hantering och prévningar. Métbara kriterier ska ange vil-
ket avfall som far tas emot vid respektive deponi for farligt avfall, icke-farligt avfall
eller inert avfall (som inte bryts ned). Mottagningskriterierna &r under utveckling. |
miljobalken finns vissa definitioner men huvuddelen av regelverket bestar av detaljera-
de forordningar och myndighetsforeskrifter. Direktiv fran EU dominerar innehallet.

Avfallsstrommarna styrs huvudsakligen av tva instrument: ansvarsfordelning av han-
teringen, med producentansvar och kommunalt omhandertagande som tva grundprinci-
per, samt klassificering, som generella definitioner och kriterier eller specifika analy-
ser av det aktuella fallet. Det innebar att lydelsen av begrepp och tolkningen av dem i
tillampningen av reglerna ar av stor betydelse for genomforandet.

For avfallsanlaggningar — med behandling och deponering — regleras verksamheten
bl.a. genom klassificering av anldggning, verksamheter, avfall samt mangder. Avfallet
kan klassificeras fran nagra dvergripande slag ned till detaljerad sexsifferniva.

Styrmodeller som bygger pa definitioner och klassificering staller sérskilda krav pa
tydlighet och stabilitet i den delen. Begrepp som anvands i reglerna for att precisera
avfall (art, typ, slag, kategori, kod, fraktion, klass) &r till liten del definierade och &r
delvis dverlappande, delvis motstridiga. Innebdrden av évergripande begrepp som t.ex.
insamling, atervinning och behandling, preciseras I6pande och blir delvis 6verlappan-
de, delvis under- eller éverordnade. Regelsystemen har justerats ofta. Férordningen om
miljofarlig verksamhet har t.ex. andrats nastan 30 ganger pa sex ar, halften galler klas-

sificering av verksamheter. Exempel pa begrepps anvéandning i olika bestammelser:
Avfallets art anvands angaende ansokans innehall och forutsattningarna for deponering: “ansokan skall

innehalla uppgift om”, andra avfallets art eller sasmmansattning”.

Avfallstyp anvéands vid beskrivningen av vad en dom ska innehalla, i inledningen till listor dver klassifi-
ceringslistorna pa 6-sifferniva (EWC koder), och i regler om provning (avfallstyper som ej praktiskt...).
Avfallsslag anvénds dels som dvergripande begrepp for regler om hantering av specifika sorters avfall
som batterier, brannbart, elektrisk, férpackning, kvicksilver, returpapper, skrotbilar m.m., men &ven i

regler om transport och da i vissa fall definierat som sexsiffernivan, dvs motsvarande en av anvand-
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ningsomradena for ordet typ.

Avfallskategori anvands i miljébalken men definieras i avfallsférordningen, med hénvisning till bilaga
som preciserar grupper av avfall dar t.ex. tiden gatt ut, restprodukter etc. | detta sammanhang anvands
&ven ordet typ, vid beskrivningen av vilka avfall som hor till varje kategori.

Avfallskod anvénds vid karakterisering av avfall.

Avfallsfraktion anvénds vid transport av icke farligt avfall, bl.a. "material”.

Oversittningen av direktivens begrepp, dar samma begrepp pa engelskan ibland 6ver-
sétts olika i olika artiklar, och dess sedan varierade bruk i olika svenska regelverk, sy-
nes dels inte stdmma med andra landers och dels synes begreppen delvis ha getts funk-
tioner som inte stammer med EU-systemets syften och funktion, utan att forarbetena
anger att sa varit avsikten. Anvandningen av t.ex. begreppet "typ” i flera olika sam-
manhang, utan att begreppet nddvandigtvis avser samma sak, kan exempelvis vara ett
skal att tillstandsbeslut allt oftare regleras med avfallsklassificeringar pa sexsifferniva
istallet for med Overgripande sorters avfall. Det innebér att ett beslut om avfallshanter-
ing kan fa manga sidor med listor dver vilket avfall som preciserar vad som far behand-
las, deponeras etc. Eftersom avvikelser fran tillstand i princip bygger pa sarskilda be-
slut, ger detaljregleringen en stark lasning.

Utvecklingen av systemet med mottagningskriterier, dar det inte finns mojlighet till
provning i det enskilda fallet av undantag, jamte formuleringen av mottagningskriteri-
erna for t.ex. salthaltigt avfall synes innebdéra att det i nulédget saknas mojlighet att inom
Sverige ta emot visst avfall fran forbranningsanlaggningar och fran atervinningen av
aluminium. Utredning av SGI (efter det att regelsystemet skapats) pekar pa att nastan
alla basindustrier far problem. Avfallet maste darvid exporteras, men det ar oklart vart.
Tidigare har saltgruvor i Tyskland framstélls som alternativ, men det &r oklart om det
blir mojligt. 1 dvrigt synes det saknas alternativ inom EU.

Erfarenheter i Gvrigt av styrsystemet galler t.ex. lansstyrelsens krav pa kunskapsunder-
lag (s.k. plan) infor beslut om anpassning eller avslutning av befintliga anlaggningar,
med anledning av de skérpta kravet 2009. Atgarder for sluttdickning m.m. kan bli aktu-
ell om ett stort antal ar — kanske 20 ar — och det handlar i stora delar om en mycket
oversiktlig plan, men det stélls anda mycket detaljerade krav pa redovisningen. Det har
lang tid efter slutdatum for planerna inte fattats nagot beslut och lansstyrelsen synes
vara oklar dver sin uppgift i styrsystemet. Centralt vagledningsmaterial, som satter pla-
nerna i sitt sammanhang, fanns inte.

Verksamhetsutdvarens ansvar ska balanseras av samhallets kontroll, men férdelningen
mellan dessa, dvs. styrningen av olika aktdrer, synes delvis vara oklar. Inom exemplet
avfallshantering finns t.ex. en trend nar det galler prévningen av tillstand att beslutande
myndigheter inte langre begréansar sin prévning och reglering till kontroll av funktio-
nen, utan i 6kande grad kontrollerar och styr detaljer i konstruktionslésningar. Det
minskar mojligheterna att vid varje tid vélja den l&mpligaste, ofta nyare, I6sningen och
det styr indirekt upphandling och konkurrens. Detaljkontrollerna innebar en d6kande
belastning pa beslutsorganisationen, som kan anses vara motiverad i fall dar verksam-
hetsutdvare misstros men inte i alla fall. Det innebar inte heller en garant mot fel. Det
finns exempel dar underlagen varit ratt men beslutandens kontroll av berdkningar varit
fel, vilket har lett till fel beslut eller mindre bra beslut. En annan risk med fokus pa
huvudsakligen detaljer ar att vasentliga funktioner och system inte ges tillrackligt ut-
rymme, vilket synes vara tvéart emot miljobalkens syn pa styrning, med samlad bedom-
ning.



Fragor

79

Ett annat problem i tillampningen med detaljregleringen &r att krav i besluten utgor
hanvisning till statliga rad m.m. som annu inte finns. Ett exempel ar en norm for karak-
tarisering av lakvatten, som varit under arbete i flera ar men éannu inte kommit.

Utvecklingen av samhéllets avfallshantering pekar pa behov av flexibilitet. Med detal-
jerad klassificering pekar trenden i tillstandsbeslut for avfallshantering pa motsvarande
detaljerad styrning av denna. Detta motsatsforhallande gér det svarare att svara upp
mot samhéllets behov, t.ex. av behandling av fororenade massor. En fraga ér saledes
avvagningen mellan generell styrning genom bestammelser och l6pande styrning av
verksamheten genom samrad med tillsynsmyndigheten inom ramen for ett flexibelt
tillstand.

Svenska regler harror huvudsakligen fran direktiv, vilket gor oversattning saval som
anpassning till svenska forhallanden sarskilt viktig. Deltagande med flera, av tillamp-
ningen berorda, kompetenser i flera av leden, fran utveckling av direktiv till formule-
ring av svenska detaljregler, kunde bidra till en mera funktionell och forutsebar till-
lampning. Rutiner for test av foreslagna system pa verkliga exempel och nationella
forhallanden kunde vara en metod for att undvika eller minska konflikter mellan mot-
staende miljGintressen, som nu ar fallet med t.ex. aluminiumatervinningen.

A 8. Miljokonsekvensanalyser

Oversikt

Konsekvensanalys ar en allman metod for identifiering och hantering av konflikter,
dar utvecklingen av alternativ ska gora samlat battre 16sningar méjliga. Utvérderingen
av konsekvenser for olika intressen ska ge beslutsfattare insikt om féljderna av olika
stallningstaganden.

Det formella beslutsredskapet kallas vanligen MKB (miljokonsekvensbeskrivning),
men det finns andra beteckningar. MKB utgdrs av en procedur for samrad om alterna-
tiv och om konsekvenser for manniskor, miljé och hushallning samt dokumentation
som ska mojliggora beslutsfattarens samlade bedémning av forslagens inverkan i des-
sa avseenden.

MKB anvands i manga lander men med olika inriktning. 1 nagra lander utgér MKB
sjalva stéllningstagandet till verksamheten, i andra som Sverige &r det bara ett under-
lag fOr beslut. Det Overgripande syftet ar i allménhet 6kad miljohansyn, men det finns
aven syften som okad demokrati med genomsiktlighet och breddat deltagande i be-
slutsprocesser, samordning och effektivitet. Vilka syften MKB kommit att ges beror
delvis pa hur beslutsprocesserna i dvrigt har varit och vilket behov av komplettering
eller for&ndring som prioriterats.

MKB anvénds for olika typer av beslut, som brukar karakteriseras med orden policy,
program, planer och projekt. | Sverige finns inte MKB for policybeslut. Funktionen
hos och reglerna for MKB préaglas av vilken beslutstyp som é&r i fraga. En speciell typ
av MKB gors for inverkan pa Natura 2000, med ekologisk fokus och dar konsekvenser
for kulturmiljo, hélsa etc. inte redovisas.

Karakteristiskt for Sverige ar sektoriseringen av MKB, som innebér att syften, kraven
pa procedur och innehall véxlar i de drygt 50 berorda regelverken. Miljobalken ger en



Formell
funktion

Exempel
pa regler

Fragor

80

delvis gemensam grund, men det finns skillnader i bade procedur och innehall aven
inom miljobalkssystemet. Exempelvis for vag och jarnvag ar annorlunda samradskrets
och alternativkrav.

Speciellt for Sverige ar att MKB ska tas fram oavsett miljopaverkans storlek, medan
MKB internationellt avser endast aktiviteter med betydande miljopaverkan. For MKB
vid mindre paverkan ar proceduren enklare och innehallet mindre strikt reglerat. Det
finns inte statistik dver antalet MKB, men det &r antagligt att det rér sig om flera tu-
sental.

Overlappande regelsystem innebar att fysisk planering berdrs av flera olika slag av
MKB: konsekvensanalys (OP), miljobedomning (OP, DP, infrastrukturplanering),
projekt-MKB (DP, infrastrukturplanldggning), Natura 2000 (OP, DP, infrastruktur).

Myndigheter ska samordna men har olika roller i olika typer av MKB. For projekt-
MKB spelar lansstyrelsen en nyckelroll, som ansvarig for avgoérandet om det ska vara
stor eller liten MKB (beslut om betydande miljopaverkan), som granskande remissin-
stans och, nar det galler infrastruktur, som slutlig kontrollant av kvalitén i beslutsun-
derlaget (godkannande av MKB). Vid MKB for planer och program har lansstyrelsen
ingen speciell roll, utan deltar i proceduren som andra berdrda aktorer. Det &r istallet
den beslutande myndigheten eller kommunen som avgor fragor om paverkan och god-
tar beslutsunderlagets kvalité.

Proceduren for MKB ger en formell ram for kunskapsutveckling och samrad. Proce-
duren kan samordnas med en befintliga planerings- och beslutsprocesser. Om sadana
saknas, innebar MKB att en formaliserad procedur skapas. Proceduren kan omfatta
stegen behovsbedémning, avgransning, granskning (férslag och slutversion), beslutan-
de och uppfdljning. Férandringar i reglerna for effektivisering av projekt-MKB 2005
innebar att samraden for behovsbeddmning, avgransning och granskning av forslag
slas ihop.

Dokumentationen MKB en enbart beslutsunderlag och har ingen bindande verkan pa
beslutet. Indirekt kan dock underlaget styra, pa sa sétt att redovisningen av konsekven-
ser och av alternativa losningar kan gora ett visst beslut “omgjligt”.

Samradskravet for huvuddelen av provningspliktiga verksamheter i miljobalken och

de tiotalet anknutna lagarna lyder (utdrag):

Den som avser att bedriva en verksamhet eller vidta en atgard som kraver tillstand eller beslut om tillat-
lighet enligt denna balk eller --- skall samrada med lansstyrelsen, tillsynsmyndigheten och de enskilda
som kan antas bli sarskilt berorda. Om en verksamhet eller atgard --- skall antas medféra en betydande
miljopaverkan, skall samrad ske dven med Gvriga statliga myndigheter, de kommuner, den allmanhet
och de organisationer som kan antas bli berérda. Samradet skall genomforas i god tid och i behovlig
omfattning innan en ansokan om tillstand gors och den miljokonsekvensbeskrivning --- upprattas. Sam-
radet skall avse verksamhetens eller atgardens lokalisering, omfattning, utformning och miljépaverkan
samt miljokonsekvensbeskrivningens innehall och utformning. Fore samradet skall den som avser att
bedriva verksamheten eller vidta atgarden lamna uppgifter om den planerade verksamhetens eller atgar-
dens lokalisering, omfattning och utformning samt dess forutsedda miljopaverkan. Uppgifterna skall
lamnas till l&nsstyrelsen, tillsynsmyndigheten och de enskilda som sérskilt berdrs.

Méangden sma MKB innebar en belastning pa administrationen som gor det svart for
lansstyrelsen att fylla rollen av stodjande och samordnande aktor (i samraden) och
granskare. Andra aktorer, kommuner, myndigheter och enskilda, har likasa svarigheter
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att identifiera prioriterade fall och delta tillrackligt tidigt och omfattande. Det riskerar
redskapets bade funktion och effektivitet.

Forenklingarna 2005 till ett samlat samrad innebar inte en forenkling for sma arenden,
eftersom kravet pa samrad kvarstar och samradskretsen utokas. For fall med betydande
paverkan innebar det en risk for kvalitetsforsamring att flera funktioner ska rymmas i
samma samrad (avgransning av utredningen och granskning av forslag). Aktorerna far
darmed inte avsedd mojlighet att paverka saval forutsattningarna for utredningen som
det preliminara utfallet av den. Att anvanda de stegvisa, och for MKB vél passande,
samraden i fysisk planering for diskussion dven om aktuella projekt kan férenkla.
Aktorerna kan fa tydligare och bredare sammanhang for analys och dialog. PBL-
kommittén foreslar forenkling och samordning nar det galler detaljplan och tillstand
for miljofarlig verksamhet. Sadana principer borde kunna nyttjas dven for andra prov-
ningar enligt miljobalken, t.ex. vattenverksamhet, liksom for andra lagar. Kommittén
framfor att samordning med infrastruktur behdver ses dver ndrmare, men beddmer att
dar finns en potential. PBL-kommittén foreslar vidare en forenkling av planprocesser-
na, men pekar samtidigt pa att syftet ar att ge stod for en stegvis samradsprocess, dar
kommunen i lampligast skede kan vécka fragor om strategier och mal, planeringsfor-
utsdttningar, analyser och forslag. Det kan ytterligare forstarka anvandbarheten av
MKB i planeringen. Det finns saledes manga majligheter att effektivisera genom att
anvanda planprocessen som ledprocess i beslutsfattandet. Oaktat att kommunen redan
har ett ansvar for markanvandningen, innebér det en betydande maktoverforing fran
sektorer och specialistorgan till kommun. Overvaganden om ansvarsfordelning, t.ex.
mellan experter och politiker, och kompetens star da i fokus.

| forarbetena har diskuterats om MKB ska begransas. Regeringen ifragasatte att kon-
sekvenserna for miljon med anledning av tillstandspliktig atgéard redovisas endast for
vissa projekt. Alternativet vore, skriver forarbetena, att inféra en ny term for underla-
get for verksamheter utan betydande miljopaverkan, vilket dock skulle leda tanken fel.
Var bedomning &r att denna slutsats synes bygga pa att det endast genom redskapet
MKB kan visas hansyn i myndighetsprévningar. Det finns emellertid manga satt att
beakta omgivningen i planerings- och prévningsprocesser, och fragan ar for vilka av
dem som just MKB &r effektivast. Ett alternativ ar t.ex. att lamplighetsbedémningar i
kommunens planering visar vilka fall som har sa pass omfattande konflikter eller kon-
sekvenser att en MKB &r befogad. Denna mdjlighet synes ha forstarkts genom de krav
pa miljobedémning i planeringen som galler sedan 2004. Var slutsats &r att det i fall
utan betydande miljopaverkan istallet for MKB gar att anvanda andra, befintliga red-
skap som hansynsreglerna med sitt inbyggda alternativkrav, fysisk planering, egen-
kontrollansvar, miljoledning etc., kan frigora resurser hos akttrerna utan att det kan
antas ge risk for beaktansvard miljoférsamring. Aktérerna far da storre mojlighet att
aktivt verka i de betydande fallen. Befintliga redskap har, utan storre regelandringar,
en betydande potential som emellertid inte anvands. Som PBL-kommittén framfort
anvands t.ex. inte planinstrumenten i PBL fullt ut och erfarenheterna pekar pa att pro-
gramskedet i detaljplanlaggning lagstridigt hoppas 6ver. Detta &r ett skede som ar sar-
skilt lampat for att samordna arbetet med MKB och att identifiera mojligheter att ver-
ka for hallbar utveckling.

Effektiviteten och funktionen hos redskapet MKB riskeras genom det sektoriserade
inforandet, som innebér att momenten i MKB underordnas befintliga beslutsprocesser.
Det anges uttryckligen i forarbetena att detta ar en medveten minimalistisk grund-
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princip. Orsaken kan vara en obenédgenhet att dndra i maktforhallandena. Mojligheter-
na att nd de politiska avsikterna med MKB, lika val som med andra redskap i omradet
miljo och planering, behover i sa fall analyseras i forhallande till maktfordelningen, sa
att det blir mojligt att avgora var det finns hinder. Politikerna far forst da mojlighet att
ta stéllning till vad som ska prioriteras.

Den langt drivna sektoriseringen i beslutsfattandet om markanvéandning har lett till
utbredd dubbelprévning och omfattande 6verlappningar av MKB-krav, liksom andra
krav. Mgjligheten att for en foreslagen férdndring ha enbart en prévningsprocess bor
utnyttjas. PBL-kommittén har t.ex. foreslagit att lovprocessen ska anvandas for att
prova dven miljofarlig verksamhet, vilket dven innebér att beslutet avgor fragor om
inverkan pa naturmiljon. Samrad ska ske med miljondmnden (motsvarande). Forslaget
innebar en maktférskjutning inom kommunen men aven i forhallande till staten, da
lansstyrelsen ansvarar for samrad om naturmiljon. PBL-kommitténs forslag att PBL-
besluten inte far strida mot vissa beslut enligt miljobalken visar pa mojligheter att
motverka att en sddan maktforandring leder till att intressen marginaliseras.

A 9. Regeringens tillatlighetsprévning

Oversikt

Regeringen prévar omfattande eller ingripande anlaggningar eller verksamheter, for
att avgora om dessa trots sina negativa verkningar anda ska tillatas. Tillatlighets-
provningen tillkom 1972 som ett led i genomférandet av den fysiska riksplaneringen
(se A4) for att fa nationellt politiskt ansvarstagande och tidigt besked vid stora mal-
konflikter; i angelagna hushallningsfragor. Tillatligheten bygger pa en avvagning
mellan samtliga relevanta politikomraden, som verksamhetens betydelse for regio-
nal utveckling, miljopaverkan och sysselsattning.

Efter tio ars tillampning konstaterades att omfattande arbete med program och planer
i kommuner och inom staten minskat behovet av regeringens prévning, eftersom des-
sa kunskapsunderlag gav mera tillforlitlig grund for att gora lokaliseringsévervagan-
den direkt inom speciallagstiftningen. Regeringsprovningen bibehdlls dock i Naturre-
surslagen, med motiven att det trots allt avsag kontroversiella etableringar som kunde
paverka utvecklingen i en storre region samt ha betydande samhalleliga foljdinvester-
ingar, vilket naturligen skulle ha regeringens inflytande och ansvar. Vidare framfor-
des effektivitetsvinster som motiv, eftersom speciallagstiftningarnas samlade prov-
ningar drog ut pa tiden (jamfor figur i bilaga B "RUFS”).

Kommunalt veto gav lokal férankring av besluten.

Miljobalken skérpte den delen av funktionen hos regeringens beslut som utgérs av
juridisk hindersprévning av miljofragor. Miljobalken okade de typer av foreteelser
som skulle prévas (ca 20) om inte det fanns skal avsta och den formella hanteringen
reglerades narmare. Regeringens provning kom efter en planeringsprocess med MKB
(se A8) och ibland aven efter en prévningsprocess hos tillstindsmyndighet. Grunder-
na for tillatlighet preciserades for miljofragor men inte for dvriga politikomraden.

Andringar i miljébalken 2005 reducerade prévningskategorierna till viss karntek-
nisk verksamhet och viss infrastruktur. Regeringen kan dock som tidigare forbehalla
sig ratten att avgora tillatligheten i visst fall, om det ar fraga om verksamhet av bety-
dande omfattning eller ingripande slag. P& kommunfullméktiges begdran maste (i
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princip) regeringen tillatlighetsprova verksamhet som tidigare fanns pa “listan”.

Motivet till reduktionen angavs vara att det ofta visat sig att det inte alltid var motive-
rat att regeringen ska tillatlighetsprova ovriga verksamheter. Det &r dels ovanligt med
nyetableringar. Forhallandevis manga av regeringens beslut om tillatlighetsprovning
avsag enbart fragan om regeringen bor avsta fran den obligatoriska prévningen. Vi-
dare framfordes att det numera finns en preciserad och omfattande miljoprévning.
Genom att ett provningsmoment forsvinner — regeringens tillatlighetsprévning — for-
vantas den sammanlagda handlédggningstiden bli kortare. En annan stor férdel upp-
gavs vara den effektivisering som ligger i att regeringen inte langre agnar resurser at
arenden som mynnar ut i slutsatsen att regeringen bor avsta fran tillatlighetsprév-
ningen. Det framfordes aven att ramarna for regeringens tillatlighetsprévning var
sndvare an nar den infordes, men att det fortfarande finns ett inte obetydligt utrymme
for politiska évervaganden.

Tillatlighetsfragan ska i ett sammanhang avgoras for flera regelverk, dar anvénd-
ningen av mark- och vattenomraden for olika &ndamal ar central. Regeringens beslut
ar en etableringsprovning som avgor vilken markanvéndning som ska prioriteras —
medges — vid konflikter mellan olika intressen. Beslutet binder inom miljébalkssy-
stemet, vars preciserande tillstdnd kompletterar.

Kommunens vetoratt finns kvar men reducerades vid dndringarna 2005.

Listan dver verksamheter som tidigare skulle prévas av regeringen, om inte en be-
démning av det aktuella fallet gav anledning till annan slutsats, var t.ex. stalverk,
massafabriker och annan tung industri, foérbranningsanlédggningar, gruppstationer for
vindkraft, anlaggningar for behandling av mer &n 10.000 ton farligt avfall arligen,
storre grundvattentakter.

Kvar pa listan finns nu vissa karntekniska anlaggningar, motorvagar mm med minst
fyra korfalt och en strackning av minst tio kilometer, jarnvagar for fjarrtrafik och nytt
spar minst fem kilometer for befintliga jarnvéagar for fjarrtrafik, allmanna farleder och
flygplatser med en banlangd av minst 2 100 meter.

Den juridiska hindersanalysen okar kraven pa detaljkunskap i allt tidigare pla-
neringsskede. Det 6kade antalet &renden och komplexiteten i arendena ger en belast-
ning pa beslutsorganisationen inom regeringen och utom. Centrala aktérer deltar
inte i tidiga skeden av planeringsprocessen, utan kommer med allvarliga invandning-
ar forst efter flera ars planering, t.ex. i samband med regeringens remiss. Det ger pro-
blem med of6rutsagbar tidsutdrakt och samlat metodmassigt dalig planering for fore-
tag, statliga verk, kommuner och enskilda.
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BILAGA B — TILLAMPNINGSEXEMPEL

Har sammanfattas exempel pa tillimpning av regelverken. Liksom i bilaga A innebar denna
synnerligen korta beskrivning att manga fragor lamnas utanfor och en nyanserad bild &r omaj-
lig. Det fortar dock inte exemplet dess funktion av illustration till problem som den inledande
analysen och bilaga A tagit upp.

B1. Natura 2000 och bostéder vid havet

B2. Natura 2000 och bibehallen salthalt i sjoar
B3. Naturskydd och utdkad torvtakt

B4. Citytunneln i Malmé

B5. Scanraff i Lysekil

B6. Citysparen i Stockholm

B7. Utfyllnad for riksintressant infrastruktur
B8. MKB-systemets sektorisering

B9. Provning av stora samhallsutbyggnader
B10. Regional planering RUFS

B11. 3G: Ett system med inbdrdes konkurrens som dessutom lacker
B12. Planlaggningsexempel
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B1. Natura 2000 och bostader vid havet
Bakgrund Detaljplan avser friliggande villor innerst i en lang havsvik. Strandskydd berors

Fragor

inte men i passagen ut ur viken finns ett fagelskyddsomrade med Natura 2000
status. Fredningen innebar restriktioner mot landstigning pa vissa 6ar. Det finns
inte forbud mot passage med bat mellan 6arna och inte hastighetsbegransning for
bat. Det &r inte tillatet att ligga still for t.ex. fiske narmare &n 50 meter fran land.

Detaljplanen kan antas medfora foljdexploatering, som ytterligare bryggor eller
utbyggnad av den befintliga marinan, med foljden 6kat batliv i skargarden.

| planarbetet maste, enligt reglerna for Natura 2000, styrkas antingen att bebyg-
gelsen varken direkt eller indirekt kan ge stérningar som skadar betingelserna
inom Natura 2000 omradet eller att atgéarder vidtas som kontrollerar stérningen sa
att den inte ger olovlig skada. Sadana atgarder skulle kunna vara forbud mot mo-
torbat, eventuellt av viss storlek eller motorstyrka i vissa omraden, eller utkade
restriktioner pa trafik i omgivningen.

Ett problem att formulera skyddsatgarder ar emellertid att fagelskyddsomradet
inte omfattar hela det omrade som &r relevant fér arterna som hackar inom omra-
det (furageringsomradet). Aven atgarder med storningar langt utanfor skyddsom-
radet skulle kunna paverka arterna negativt, och darmed strida mot skyddssyftet
och vara otillatna. Det &r bl.a. darfor svart att klargéra om och i vilken utstrack-
ning just detaljplanen bidrar till ett hot mot langsiktigt bevarande av arterna eller
just de foreslagna skyddsatgéarderna kan antas verkningsfulla.

Ett annat problem &r att kommunen, som annars &r beslutsfattare i planlaggning-
en, inte rader over de skadeférebyggande atgarderna. Planen kan inte beslutas
forran det ar klarlagt att otillaten skada inte kan uppsta. Planlaggningen behdver
darfor skjutas framat pa obestamd tid, tills besluten om atgérderna tagits av annan
aktor eller skaderisken pa annat sétt undanrgjts. Det kan i sig vara positivt, efter-
som det bidrar till samverkan mellan olika aktorer. Det pekar dock pa behovet av
en arena for denna samverkan, med ett mera 6vergripande perspektiv for att se de
samlat mest effektiva losningarna. Fragan ar om ett sadant redskap finns. Den
kommunala éversiktsplaneringen kan tankas vara ett instrument. En utveckling av
denna planform, eller styrmedel liknande atgardsprogram ar tankbar.

B2. Natura 2000 och bibehallen salthalt i sjoar
Bakgrund Sjons skydd som Natura 2000 beror bl.a. pa ishavsrelikter som lever i vattnet.

Tillforseln av salter maste darfor uppmarksammas, i pagaende verksamheter sa-
val som vid prévningen av nya aktiviteter i trakten.

I samband med tillstandprévning av en verksamhet kravdes utredning om bi-
dragsandelen salt. Salt kommer till viss del fran verksamheter som férbrannings-
anlaggningar och deponier, men i beaktansvérd utstrackning dven fran vintervag-
hallning och hushallens saltanvandning. Utredningen visade emellertid att vas-
tanvinden forde med sig salt fran havet och gav betydande tillskott och praglade
med sina stora (naturliga) variationer.
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Skadebeddmning for Natura 2000 ska grundas pa en forsiktighetsprincip som
innebar att om det saknas bevis antas det bli otillaten skada. Det ar en strang ska-
deprincip och bevisningen blir komplicerad eftersom det ofta & manga samver-
kande naturliga och samhalleliga processer. Det behdvs nagon form av kontext,
sammanhang, som visar vad vardena beror av och samspelet dem emellan. Fra-
gan &r vilket beslutssammanhang som ska identifiera och prioritera mellan bi-
dragande orsaker. Det inger betéankligheter om valet mellan att boende ska mins-
ka pa saltet, att VVagverket ska anlagga varmeslingor i de branta backarna runt
staden eller miljostérande verksamheter ska flyttas utanfor avrinningsomradet,
ska goras i beslutet om det projekt som rakar komma forst till en myndighet for
prévning.

Det ar ett stort antal Natura 2000 i samhallets néarhet, och darigenom stort behov
av en form for att samlat gora dessa bedémningar, av vad som utgor beaktansvar-
da hot och vilka aktérer som bor vara ansvariga for vad. Lansstyrelsens bedém-
ningsunderlag (bevarandeplaner) kan inte antas bli det forum dar prioriteringar
gors. En fraga ar om den kommunala 6versiktsplaneringen kan anvandas for upp-
giften eller om det blir nddvandigt for regeringen att gora prioriteringar i nagot
som liknar atgardsprogram.

B3. Naturskydd och utokad torvtakt
Bakgrund Lansstyrelsen medgav fortsatt/utokad torvtakt pa myren, vilket 6verklagades av

markagare och kommun till miljédomstolen. Miljédomstolen 6verlamnade aren-
det till regeringen for avgorande, eftersom det var fraga om avvagning mellan
exploateringsintresse och naturskyddsintressen. Sadan avvagning ska goras av
regeringen om det ror konflikter mellan allménna intressen av synnerlig vikt.

Regeringen medgav inte takt och framfor att det tankta brytningsomradet ligger
utanfor men néara (mellan en och fyra kilometer) ett skyddat omrade med hogt
varde och flera andra naturskyddade omraden. Myren har inte bedémts sa varde-
full att den forts till ndgot av skyddsomradena. Naturvardsverket har framhallit att
dar dock finns biotoper som haller tillrackliga kvaliteter for att kunna hysa 10-14
arter som omfattas av Natura 2000 (fageldirektivet). Skyddsvardena bedoms av
regeringen som stora pa grund av stora I6vskogar, dess betydelse for fagelfaunan
och forekomsten av flera fagelarter som skyddas enligt Natura 2000. Pressmedde-
lande om beslutet anger: Bevarandet av de stora sammanhangande I6vskogsarea-
lerna inom myren ar betydelsefullt i var stravan att aterfa den vitryggiga hack-
spetten i stabila bestand.

Sokanden framforde i drendet foljande. Genom att utvinna torv pa myren fullféljs
riksdagens beslut att minska klimatpaverkan, att 6ka anvandningen av biobrans-
len och att minska anvéndningen av kol och olja. Forsorjningstryggheten dkar ge-
nom anvandningen av ett inhemskt bransle. Takten betraktas som riksintressant
av ansvariga myndigheter. Myren har inte kommit ifrdga for ndgon typ av myn-
dighetsskydd, trots tidigare utredningar. Omradet ar stort av skogsbruk och dik-
ning. Naturvardsverkets pastaende att myren hyser stérsta sammanhéngande 16v-
skogsomradet i denna del av landet, med en areal pa minst 400 ha, &r inte korrekt.



Fragor

87

Léansstyrelsen har med stdd av databaser for vegetation funnit att 40 % av tékt-
omradet saknar eller har begréansat inslag av 16v och att taktomradet till mer &an
hélften utgors av ungskog eller hygge. Av 400 ha I6vskog kommer 70 % inte att
berdras av torvtakten. Biotoper av motsvarande slag som inom taktomradet rikligt
i trakten. Torvtaktens konsekvenser till foljd av biotopforlust ska, liksom 6vriga
storningar, jamforas med ett troligt nollalternativ. Nar det géller skogens utveck-
ling ar det hogst sannolikt att en fortsatt utbredning av granskog och ett rationellt
skogsbruk blir framtiden for det fall takt inte kommer till stand. Nar det galler
vitryggig hackspett finns enligt Sveriges ornitologiska férening inte nagot stod
for att arten langre hackar i omgivningarna. Det finns inga uppgifter att vitryggig
hackspett alls har observerats eller hackat pa myren de senaste 20 aren. Natur-
vardsverkets yttrande, att den vitryggiga hackspetten troligen hackar eller troligen
har hackat dar, ar darmed inte underbyggt av det material som i évrigt framlagts i
arendet.

Sokandens slutsats var att med sa lag “troskel” pa varde och potential for popula-
tioner, skulle betydande delar av landet ligga under ett osynligt och oként
skyddskrav, som pa ett fullstandigt of6rutsebart satt paverkar forutsattningarna
for att anvanda mark och vatten.

Det handlar dels om mgjligheten att bevisa att det inte kan bli indirekt skada. Na-
turvetenskapens formaga att utveckla tillforlitliga forutsagelsemetoder blir pa sa
sétt en funktion i rattssékerheten; forutsebarheten av ett skyddsbesluts rattsfolj-
der.

Det handlar aven om trovérdigheten i statliga myndigheters agerande vid beslut
om att skydda omraden. Det aktuella omradet har inte bedomts “platsa” i skydds-
omradena. Exploatering tusen meter bort har dock bedémts sa nara skyddsomra-
det, att det anvands som motiv for avslag. Exploateringen brukar med ratta kriti-
seras for sitt "knaprande” pa skyddade vérden, men detta kan betraktas som
samma forfarande om skyddade omraden ges en ofGrutsebar och véxande
skyddszon. Detta kan ocksa uppfattas som en metod for staten att skydda utan att
betala for det, dvs. att staten godtar inte d&ndrad markanvandning men later dnda
inte omradet ingd i skyddsomrade som kan grunda ersattning.

Exemplet illustrerar likasa riksintressenas minskade funktion i beslutsfattande;
nagon avvagning synes inte ha gjorts.

B4. Citytunneln i Malmo

Bakgrund Citytunneln forbereddes med en formell planeringsprocess pa drygt fem ar, grun-

dad pa annu langre informell forberedande planering. Den genomsnittliga hand-
laggningstiden i regeringskansliet for detta arendeslag, ca tva ar, kunde inte hal-
las. Kommunalradet llmar Reepalu sager i en intervju 2003 att beredningen i mil-
jodepartementet dragit ut pa tiden bl.a. for att handlaggare varit barnlediga eller
sjukskrivna. Ytterligare skél var kompletterande utredningar.

Den utdragna provningsprocessen har lett till dyrbara férdrojningar utan uppen-
bar nytta av motsvarande grad for omgivning och projekt.
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Sveriges enda beslutsinstans for sarskilt omfattande och komplicerade projekt ar
alltfor sarbar, med detta slag av brister i funktionen redan vid en sa pass vanlig
och forutsebar franvaro av handlaggare.

Den stegvisa kompletteringen, som dven praglat prévningen av Botniabanan och
andra stora projekt, illustrerar svarigheten att bedoma i tidigt skede vad som ar
beslutsrelevant och vad som kan anses vara tillrackligt beslutsunderlag, sérskilt i
en planeringsprocess for stora projekt som ar under standig utveckling.

En viktig fraga ar om kraven pa komplettering driver planeringen vidare sa langt,
att det inte langre blir mojligt att tala om tidiga besked. 1 sa fall &r vi tillbaka pa
ruta ett, fore regeringsprévningen, da det inte var mojligt att fa ett strategiskt
stéllningstagande.

B5. Scanraff i Lysekil
Bakgrund Vid prévning av utdkningen av oljeraffinaderiet Scanraff, som funnits i Lysekil
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ca 35 ar, var fraga om Natura 2000 (Gullmarsfjorden) kunde paverkas.

Lénsstyrelsen hade under MKB-proceduren godtagit foretagets slutsats om pa-
verkan pa vattenmiljon, att det uppenbart var forsumbart jamfort med 6vriga kal-
lor. Narmare beskrivning av inverkan pa Natura 2000 gjordes inte i MKB.. Inte
heller fanns alternativ lokalisering med i MKB.

Naturvardsverket m.fl. framférde dock erinran, men inte i MKB-processen eller
vid prévningen i forsta instans, utan forst efter déverklagande (av miljéorganisa-
tion) till Svea hovrétt, Miljodverdomstolen.

Resultatet blev att delar av MKB-processen fick tas om och prévningen starta om
i forsta instans. Skalet var brister i MKB som beslutsunderlag, da alternativ loka-
lisering och konsekvenserna for havsmiljon inte redovisats.

Miljoorganisationer fungerar ofta som en bra “varningsflagga”, men statens be-
vakning av riksintressen m.m. behdver sjalvgaende rutiner. Myndigheternas fak-
tiska deltagande har stor betydelse for detta liksom provningens innehall och pro-
cessernas langd. Tillrackligt tidigt deltagande &r avgdrande.

Naturvardsverket kom i detta fall — liksom i manga andra — in sa sent i besluts-
processen att det inte var mojligt att beakta brister genom justeringar, utan ”om-
start” var nddvandig. Detta &r en prioritering som gors i flera centrala verk, att
delta i ett litet antal beslutsprocesser och inte forran i sent skede. Fragan &r om
det ur samhallets synpunkt vore battre med riktigt tidigt deltagande, reserverat for
enstaka fall med betydande miljopaverkan. Viktiga fragor kunde preciseras tidigt
och beaktas mera kostnadseffektivt.

Léansstyrelsen har i flertalet sammanhang ansvar for att avge ett samlat statligt
besked. | detta fall fick foretaget intrycket att planeringen inte innebar hinder. Att
sérreglering av vissa allmanna intressen, som t.ex. Natura 2000, innebér att detta
statens besked kan brytas igenom, paverkar allvarligt trovardigheten i lansstyrel-



89

sens agerande. Det ar ur det perspektivet ointressant att lansstyrelsens bevakning
av MKB och av Natura 2000 i detta fall ledde fel. Det kan finnas manga skal,
t.ex. genuint olika bedémningar, bristande deltagande internt i myndigheten,
missbeddmning av rattslaget vid provning av befintlig verksamhet, betydelsen av
foretaget i region, och vi har inte undersokt det ndrmare.

B6. Citysparen i Stockholm

Bakgrund Planeringen pagar for Citybanan i Stockholm, som enligt regeringsuppdraget de-
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cember 2000 ska hantera kapacitetsbristen for sparbunden trafik genom centrala
Stockholm. Forstudien med tidiga samrad pagick under 2001, jarnvagsutredning
med utokade samrad och utstallelse har bedrivits under 2002 — 2003, under vin-
tern 2003-2004 genomfordes beredningsremissen infor regeringens prévning av
tillatligheten. Regeringen tillat projektet varen 2004. Samtidigt pagick arbetet
med statliga jarnvagsplaner och kommunala detaljplaner for tunnlar, stationer
m.m., samt beredning av miljédomstolens tillstand till vattenverksamhet.

Den stegvisa planerings- och prévningsprocessen innebar att samma sakfraga —
t.ex. kulturmiljo och sékerhet — aterkommer flera ganger men med olika problem-
stallningar. Citysparen, liksom andra omfattande projekt med flera beslutsskeden,
visade att aktdrerna véacker krav pa detaljerad utredning i tidigt beslutsskede.

Nar det géller proceduren kan betraffande samraden féljande vara vart att notera.
Forslag till 16sning av kapacitetsbristen, med ungefarligen samma innehall, har
fore regeringens beslut tillnandahallits berorda aktérer vid tre tillfallen och sam-
manlagt under cirka sju manader. Flera aktorer har reagerat 6ver de aterkomman-
de samraden och efterfragat nasta steg i beslutsprocessen, med ifragasattande av
syftet med ytterligare samrad i, som det uppfattas, samma fraga. Botniabanan har
lett till uppat tusen samrad i samband med planeringsprocesser och prévning.

Syftet med och utformningen av de olika offentlighetsskedena behdver utgora
meningsfulla samrad. Beredningsremissen bygger t.ex. pa éldre rutiner inom re-
geringskansliet, som skapades da det varken fanns procedur for jarnvagsplane-
ringen eller en formaliserad samradsprocess for MKB.

Krav pa detaljer pekar pa svarigheter att forsta de komplexa beslutsprocesserna
liksom att identifiera strategiska fragor over huvudtaget. Regeringsprovningen
har tidigare avsett tdmligen detaljerade beskrivningar av konkreta projekt, som
industrier. Nu avser den en tidig planniva i huvudsak inom infrastruktur, av nagot
som annu inte &r fardigtankta verksamheter eller atgarder. Redovisning med hog-
re detaljeringsgrad i ndgon sakfraga Oppnar dessutom for krav pa motsvarande
detaljkunskap inom andra sakomraden, som inte ar motiverat for att avgora tillat-
ligheten. Verksamhetsutdvare inom den statliga familjen &r inte ben&gna att mot-
sétta sig kraven, majligen delvis for att kostnaden inte ska betalas av vinster. Sta-
tens agerande innebar kostnadsdrivande skarpningar av rutiner, som sa smaning-
om utbildas till en praxis som inte tydlig stods av Riksdagens syften med regler-
na.
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B7. Utfyllnad for riksintressant infrastruktur

Bakgrund Genom utfyllnad i vattenomrade skulle riksintressant och &ven internationellt
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utpekad infrastruktur expandera. I omgivningarna finns en mindre fisk, som se-
dan 70-talet tidvis foljts (av privatperson) pa grund av sitt speciella beteende vid
yngelvard. Fragan om avvikelse dven genetiskt har utretts, men inte kunnat klar-
laggas. Det ror sig om en mycket begransad population, kanske hundratalet indi-
vider. Myndigheter har inte véackt fragan om skydd av det fatal omraden dar fis-
ken patraffats.

Domstolen fann anledning tro att kriterier for ny art uppfylls, med slutsatsen att
forslaget skulle minska biologisk mangfald. Domstol avslog ansokan med till-
lampning av stoppregel som sager att atgard som kan befaras ge skada av vasent-
lig betydelse for miljon far vidtas endast om det finns sarskilda skél. Eftersom
forlusten inte gick att kompensera, fann domstolen inga sarskilda skal.

Domstolen gjorde inte en avvagning mellan riksintressena, som naturvardena far
antas vara, och dverlamnade inte heller till regeringen att avvaga mellan konkur-
rerande allméanna intressen. Riksintressets status har sa att siga satts efter fragan
om naturskydd. En tillampning av riksintressereglerna i fallet kunde t.ex. ha in-
neburit att fragan om naturskydd bedomts langsiktigt battre an utbyggnad. Det
kan mot bakgrund av detta och liknande fall ifragasattas om riksintressen har na-
gon funktion i miljobalkens beslutssystem.

B8. MKB-systemets sektorisering

Bilden symboliserar tekniken att bygga sektorssystem utifran exemplet miljokonsekvensbe-
skrivning. Den visar inte alla berérda lagar (det saknas ett tjugotal), men for att principerna
ska synas kan inte allt finnas med.

Figur B8 MKB-systemet for planering och prévning
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program och vissa till granséverskridande MKB, dvs. Esbokonventionen) och slutligen dels i
regler fran Naturvardsverket.

Genom hanvisningar till vissa, angivna bestdmmelser i 6 kap miljobalken gors dessa tillamp-
liga i andra lagar, som om de hade kopierats in dar. De heldragna graa och svarta strecken
symboliserar sadana hanvisningar. For projekt galler det t.ex. minerallagen, ellagen och vég-
lagen, men de finns i manga andra sektorslagar som jag utelamnat har. | respektive sektor
finns inte bara “kopierad miljobalk” utan dven ytterligare bestimmelser om MKB, som kan
komplettera eller upphava kraven fran miljobalken. Ett exempel ar véaglagens komplettering
av samradskretsen och justering av alternativkrav.

For planer finns hdnvisning i PBL och energiplanering. Andra planlagar har emellertid ingen
hanvisning. Dar far myndigheter och kommuner sjélva halla reda pa att det finns generella
krav i miljobalken och MKB-foérordningen som de kan beréras av (streckade pilar som slutar i
tomma, streckade ringar). Vissa av de lagarna ar utpekade i MKB-f6rordningen (t.ex. regional
infrastrukturplanering), men inte alla. Det gor systemet flexibelt, eftersom alla nya planlagar
automatiskt fangas in av bestimmelserna, men svarforutsebart.

Awven inom miljobalken finns ocksa kopplingar, och arenden om miljofarlig eller om vatten-
verksamhet, takt eller regeringsprovning (kapitel 9, 11, 12, 17) kréaver projekt-MKB enligt 6
kap. Detsamma galler dispenser etc. fran naturskydd (kapitel 7), men dar preciseras kravet pa
MKB i en forordning om omradesskydd. Pa samma satt preciseras kravet pa MKB for miljo-
farlig verksamhet i en annan férordning (obligatorisk for A och B verksamhet men bara vid
behov for C-verksamhet).

P& motsvarande satt finns planering inom miljobalken (t.ex. avfallsplan, atgardsprogram),
men dessa pekas inte ut direkt i 6 kap, som projekten gor, utan i MKB-férordningen (streckad

pil).
Det finns dven koppling fran planlag till projekt-MKB, namligen for detaljplan (svart pil).

Utover de grundlaggande reglerna i miljobalken om procedur och dokument, finns dven sada-
na bestammelser i MKB-forordningen. Den anvands med andra ord inte enbart for att peka ut
lagar dér reglerna ska tillampas. Dar finns kriterier for behovsbedémning och ansvarsfordel-
ning, dels fér behovsbeddmning och avgransning, dels for internationella kontakter.

Vidare finns bestammelser om procedur och innehall i regler fran centrala verk. Dessa ar av
tvad huvudtyper. Naturvardsverket har ansvaret att ge ut generella regler om MKB, kopplat till
6 kap miljobalken och MKB foérordningen. Sadana rad fanns for projekt-MKB, men dessa
upphavdes oktober 2005. Arbetet med gemensamt radsdokument for projekt, planer och pro-
gram pagar i Naturvardsverket. Kravet pa plan-MKB infordes i miljobalken 2004, efter tio ars
arbete med direktivet som beslutades 2001. Oavsett det beklagliga i att praktiskt nyttiga rad
har tagits bort, innebéar det ett formellt glapp, eftersom Sverige valt att lata delar av direktiven
komma till uttryck forst pa denna tredje niva i regelsystemet. Den andra huvudtypen av mate-
rial fran centrala verk ar sektorsinterna. Det &r t.ex. vagverkets foreskrifter (och annat internt
giltigt material) om vagplaneringen, Boverkets rad (mojligen handbok, den &r under arbete i
skrivande stund) om plan-MKB i PBL, Naturvardsverkets rad om MKB for Natura 2000, for
hamnar etc. Regler och rad for en sektor kan givetvis vara anvandbara och for miljo nyttiga i
andra sektorer, men de &r inte formellt giltiga.
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Det finns inte ndgon narmare analys, savitt vi kunnat finna, i vilken utstrackning detta ar sins-
emellan motstridigt och 6verlappande nar det géller materiella forhallanden, procedur samt
ansvar for dessa tva delar av beslutandet.

B9. Provning av stora samhaéllsutbyggnader

Banverkets generaldirektor framforde i DN-debatt den 22 maj 2005 ett inlagg om miljolagar
som ett hinder for utvecklingen. Den bemottes av professor Jonas Ebbesson pa DN-debatt den
31 maj och repliken fran generaldirektoren den 7 juni rubriceras Miljojurister accepterar inte
spelreglerna. Artiklarna ger bra illustration av olika synsétt, men ryms inte hér. | brev till ban-
verkets generaldirektor kommenterades emellertid kritiken av miljélagarna av Anders Hed-
lund, Forestandare for MKB-centrum SLU och tidigare planeringschef for Citybanan i Stock-
holm, och Peggy Lerman. Nagra principiella fragor fran det brevet summeras har:

”Vi instdimmer i det mesta av Bo Bylunds kritik mot lag- och prévningssystemet: det &r for
manga olika provningar av en och samma atgard, det gors for manga miljokonsekvensbe-
skrivningar i forhallande till de miljovarden som star pa spel, for manga Natura 2000-
omraden har pekats ut, osv. Samtidigt anser vi att den bild som Bylund férmedlar kan behova
nyanseras. Bland annat menar vi att man maste skilja pa lagen a ena sidan och lagens tillamp-
ning i praktiken & den andra sidan. Dalig tillampning behdver inte alltid betyda att reglerna ar
daliga.

Till att borja med vill vi rikta uppmarksamheten pa Banverkets egen tillampning av lagregler-
na. Det &r ju faktiskt sa att svenska miljé- och provningslagar lagger ett stort ansvar pa Ban-
verket och andra verksamhetsutdvare. Banverket ska sjalvt ratta sina processer, beddma mil-
jopaverkan och ta ansvar for skapa underlag for beslut. Bo Bylund tar i sin artikel bland annat
upp Citytunneln i Malmo6 och Botniabanan som exempel pa fall dar reglerna motverkat ut-
veckling och miljéanpassning. Vi sager inte emot Bylund, men i bada dessa fall péstar vi att
Banverket sjalvt onddigtvis bade forsvarat och forlangt provningen. Nagra exempel:

e De jarnvégsutredningar som uppréttats for regeringens provning har uppvisat brister nar
det galler att forklara syftet med och forutsattningarna for de aktuella sparutbyggna-
derna. Dessa oklarheter har bland annat skapat osakerhet kring centrala fragor for be-
slutsfattandet sasom vilka utbyggnadsalternativ som egentligen ar méjliga och verk-
ningsfulla. Forutom att det forsvarar regeringens provning motverkar det en tydlig
praxisutveckling kring miljobalkens lokaliseringsregel.

¢ Jarnvdgsutredningar och andra handlingar som l&mnats regeringen har saknat tydliga
yrkanden och évervaganden. Den helhetssyn pa miljopaverkan som Bylund efterlyser
hos provningsmyndigheter aligger det ocksa Banverket att infor prévningen, som en
grund for de egna yrkandena, sjalvt géra en bedémning av. Detta har i hdg utstrack-
ning saknats i fallen med Citytunneln och Botniabanan.

e | fallet med Citytunneln har en frivillig prévning enligt miljobalken av hela sparutbygg-
naden initierats av Banverket och andra som star bakom projektet. Detta kan tolkas
som att Banverket tycker att den “egna” processen enligt jarnvagslagen inte ger till-
racklig provning.

e Botniabanan ber6r manga sma vattendrag och andra vattenomraden och ger darmed
upphov till s k vattenverksamhet. Banverket har har haft en mycket generés syn pa
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vilka av dessa vattenverksamheter som &r att anse som proévningspliktiga. Detta har
inneburit ett mycket stort antal drenden hamnat infor miljodomstolen — manga kanske
i onddan. Banverkets agerande bidrar ocksa till att en praxis dar ribban for nar prov-
ning i domstol behovs sanks — till nackdel for Banverket sjalvt nar andra sparutbygg-
nader planeras, och for andra verksamhetsutvare som vill bygga i vattenomraden.

En annan sida av tillampningen av lagreglerna galler handlaggningen hos regeringen, miljo-
domstol och andra prévningsmyndigheter. Bade Citytunneln och Botniabanan har prévats av
regeringen. Beredningen i regeringskansliet har varit en langdragen process med manga kom-
pletteringsrundor. Regeringens beslut har innehallit detaljerade och delvis svarmotiverade
villkor. En forklaring till de langa handlaggningstiderna och till kompletteringskraven &r, me-
nar vi, brister i de handlingar som Banverket lamnat in. Detta &r dock inte hela forklaringen.
Det forefaller ocksa som om brist pa resurser i regeringskansliet och osakerheter rérande
prévningens omfattning och syfte har inverkat pa process och beslut. Detta kan inte enbart
avfardas som systemfel. Provningen av Citytunneln och Botniabanan hos regeringen reser
ocksa fragor om lagtillampningen nar det géller saker som prévningskompetens och rattssa-
kerhet.

Vi instammer alltsa i Bylunds kritik av lagsystemet. Samtidigt menar vi att Banverket behéver
forandra sin planeringskultur. Planeringen av en sparutbyggnad ar ofta ensidigt inriktad pa
teknikaspekter. Miljopaverkan och andra samhallseffekter behdver fa storre plats i planerings-
processen. Banverket maste i hogre utstrackning an hitintills tydliggora, vérdera och argu-
mentera kring de avvaganden kring miljé och utveckling som jarnvagsplanering faktiskt inne-
bar. Pa sa satt kan Banverket verka for basta maojliga forutsattningar for en rimlig process — i
avvaktan pa eventuella nya prévningsregler!”

Bilden nedan illustrerar typerna av provning som kan aktualiseras for en storre samhéllsut-
byggnad. | varje ruta kan rymmas ett stort antal beslutsprocesser, t.ex. flera arbetsplaner, de-
taljplaner, dispenser fran strandskydd, tillstand till markavvattning etc.

PBL-kommittén har papekat att mojligheterna till samordning mellan t.ex. planering for infra-
struktur bor utredas sarskilt.
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Politiska program (propositioner for infrastruktur t.ex.)
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B10. Regional planering — RUFS

REGIONAL UTVECKLING — RUFS FOR STOCKHOLM
Bakgrund Stockholmsregionen tar stod av savél fysik planering (regionplan enligt PBL)

Fragor

som program for regional utveckling i sitt utvecklingsarbete. Planen RUFS 2001
togs fram av Landstingets Region- och Trafikplanekontor i bred samverkan med
regionala och lokala aktorer. RUFS anvéands och aberopas i saval fysisk sektors-
planering (av t.ex. vagverk och banverk) som kommunal fysisk planering och
projektprdévning, for att t.ex. ge sammanhang och stod for analys och avvégning.
Det finns stor enighet bland akttrerna att det fortsatta arbetet, med eventuell ak-
tualitetsforklaring och/eller revidering till ny RUFS, ska utga fran att utveck-
lingsplanen &r bade en regionplan enligt plan- och bygglagen och samtidigt utgor
lanets regionala utvecklingsprogram. Nyttan av en breddning diskuteras, bade
vad avser fragor som behéver behandla och den geografiska utstrackningen.
Olika styrmodeller for regioner proévas sedan en tid och det finns olika redskap
for styrningen. Se tabellen nedan. Regionala utvecklingsprogram ar den formella
ramen for styrning mot Riksdagens mal for regional utvecklingspolitik. Reger-
ingen ger en bild éver sambanden mellan olika styrmedel:

REGIONALA UTVECKLINGSPROGRAM (RLP)

LAMSPLANER REGIDMALA MATIOMELLA
HFRASTRUKETUR] TILLYAXTPROGR &M PROGRAM

Figur B10.1 Samband regionala styrmedel

Ingen av styrformerna i bilden utgor fysisk planering, men lansplanerna har till en
del fysisk koppling. Behovet av planeringsredskap i Stockholmsregionen stracker
sig emellertid utanfér den formella ramen. Regionplan PBL &r bundet till 1&-
net/regionen och primart till fragor om fysisk planering. Uppgiften att ta fram
RUP vilar antingen pa lansstyrelse, regionalt sjalvstyrelseorgan eller regionalt
samverkansorgan. | Stockholmsregionen finns val utvecklad regional samverkan,
men varken regionalt sjalvstyrelseorgan eller regionalt samverkansorgan i formell
mening. Det ar darmed entydigt att lansstyrelsen har ansvaret fér RUP. Det pro-
gramarbete som skett och sker inom RTK, med fullt stéd av bertrda aktorer, har
saledes inte nagon formell status som RUP. Noteras bor att vare sig RUP eller
regionplan ska tillampa miljébalkens h&nsynsregler. Det finns ddrmed inte heller
den — vaga — koppling till miljokvalitetsmal som dessa hansynsregler ger.

Detta ger oklar grund for t.ex. arbetet med den formella MKB, som torde behdvas
for regionplan och utvecklingsprogram som sattar ramar for projekt. Detsamma
galler status och nyttjande av en ny "RUFS 2” f6r samordning och annan férenk-
ling i beslutssystemet (se figur nedan). Samspelet med kommunal 6versiktsplane-
ring ar en del i detta, i synnerhet vid en breddning av fragor och geografisk om-
fang. Samspelet med vattenplanering, infrastrukturplanering, beslut om nya mil-
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jokvalitetsnormer, atgardsprogram och kunskapsunderlag for Natura 2000 ar
andra exempel. Se figur sist 6ver beslutssystem.

En formell grund for flexibel regional planering, dar bade fragor av fysisk karak-
tar och programfragor av olika art kan behandlas, torde vara en viktig kugge for
att halla samman beslutssystemet saval som samordna och effektivisera det. In-
ternationellt lyfts just fragan om “hallbar byrakrati” fram som en viktig del i hall-
bar utveckling.

Figur B10.2 Tabell med beslutsredskap

Beslutstyp

Drivande aktor

Beslutets karaktar

Regionplan

Fysisk planering

Regionplaneorgan
(RTK landstinget)

Ledning (icke bindande) for kommunal éversiktspla-
nering, detaljplanering och omradesbestammelser.

Kunskapsunderlag: grunddragen i anvandningen.

Prioritering: Rekommendationer om lokalisering av
bebyggelse och anlaggningar.

Styr mot hallbar samhallsutveckling.

Atgardsprogram for
- Miljokvalitetsnormer

- Vattenplanering

Lansstyrelsen i
Stockholm resp Vat-
tenmyndigheten
Vasteras

Juridiskt formell ram (mer eller mindre bindande) for
alla samhéllsaktorers alla atgarder.

Kunskapsunderlag: Redovisar den faktiska situatio-
nen.

Prioritering: Anger vilka atgarder som ska eller bor
vidtas.

Styr mot ekologiskt héllbar utveckling, med fokus pa
medicinsk halsa och naturmilj. resp ekologiskt god
status for vatten.

Regionalt utveck-
lingsprogram

Lansstyrelse alt
samverkansorgan
eller regionalt sjalv-
styrelseorgan

Politisk ram (malstyrning) for samverkan regi-
onalt/lokalt.

Kunskapsunderlag: Tydliggor férutsattningarna for
utveckling med fokus p& arbetsmarknad och sam-
hallsservice.

Prioritering: Pekar ut atgarder for hallbar regional
utveckling.

Styr mot hallbar regional utveckling, inkluderande
integration, jAmstalldhet och milj6.

Infrastrukturplanering

Véagverket / Banver-
ket

Fysisk planering for lokalisering.
Kunskapsunderlag: synliggor varden i omradena.
Prioritering: Avvager mellan motstdende intressen.

Styr mot hallbar utveckling enligt miljobalken.

Lansplaner for regi-
onal transportinfra-
struktur

Lansstyrelsen Stock-
holm

Investeringsplan.

Prioritering: Val av investeringsobjekt med riktlinjer
om inriktningen for att n& mal om teknisk standard.

Styr mot hallbar utveckling, med beaktande av na-
tionella mal for transportinfrastruktur, manniskors
halsa, miljon, hushallningen med mark, vatten och
andra resurser samt natur- och kulturlandskap.




97

B11. 3G Ett system med inbérdes konkurrens som dessutom lacker*®

Utbyggnaden av det svenska systemet for tredje generationens mobiltelefoni, 3G eller UMTS,
illustrerar flera av problemen i spanningsfaltet mellan tillvéxtprojekt och milj6. Ytterst hand-
lar utbyggnaden sa som den utformades i Sverige om en stark teknikoptimism stalld mot rela-
tivt diffusa miljoproblem. Utformningen innebar en valdsamt forcerad utbyggnad av fyra pa-
rallella nat med tackning av sa gott som hela befolkningen. Tillvaxtstimulansen skulle komma
genom flera olika funktioner. Sjalva utbyggnaden skulle ge arbete och férsaljning av utrust-
ning. Systemen skulle ge incitament at utveckling av tjanster for systemet — vilket ar det posi-
tiva sattet att beskriva avsaknaden av faktiska tjanster och utrustning fér 3G nér beslutet fatta-
des. Snabb utbyggnad skulle medverka till att bibehalla Sveriges tatposition som IT-land. Och
den nastan totala tackningen skulle ge regional utveckling. Beslutet &r saledes ett typiskt stra-
tegiskt beslut: osékert underlag och egentligen mojlighet att forst efterat avgora riktigheten.

Miljoproblemen kan karaktarisera som diffusa eller svargripbara. Oron for effekter av radio-
frekvent stralning har varit ett viktigt inslag i motstandet mot utbyggnaden. Operat6rerna har
tagit fasta pa att energinivaerna fran sandare ar mycket lag. Stralskyddsinstitutet konstaterar
att det endast &r inom nagon meter omedelbart framfor sandarna som viss risk kan finnas.
Riskbedomningarna begransas emellertid till akuta effekter kopplade till energinivan. Radio-
verksamheten dvs. den egentliga verksamheten i systemet har definierats som icke miljo-
storande. Nagon prévning ur hélsosynvinkel skall darfor inte goras vid bygglovsprovningen.
Vid utbyggnad av GSM-nétet har en praxis utvecklats att sjalva sandarna inte betraktas som
bygglovspliktiga om de monteras pa eller i byggnader pa sadant satt att byggnadens utseende
inte vésentligen forandras.

Nagon analys av miljéproblemen gjordes aldrig i forvag. Nar debatten tog fart efter att licen-
serna delats ut for en mycket forcerad utbyggnad fick Boverket i uppdrag att i samarbete med
andra myndigheter utreda miljokonsekvenserna. Detta arbete inriktades mera pa att forsoka
begransa effekterna genom att fa fram en begransning av antalet master och en samplanering
mellan operat6rerna. Nagot avtal lyckades man emellertid inte fa fram. Antalet master i land-
skapet uppgavs inledningsvis som mycket stort — siffror pa 50 000 — 40 000 forekom seridst i
diskussionerna. For narvarande tycks antalet for fardig utbyggnad av de tre system som &r
kvar pa arenan ligga pa uppskattningsvis 8 000 — 12 000.

Operatérerna la upp sin planering utan sarskild hansyn till motstdende intressen: ett idealiskt
radiosystem var kriteriet och operatdrerna har sedan med varierande grad av styrka havdat att
de tekniska egenskaperna ar sadana att systemet har stor rigiditet. Enskilda masters placering
kan enligt operatdrerna endast dndras inom sma marginaler utan att ett stort antal andra master
maste omprovas.

Prévningen av systemet Overlats i stallet pa tva olika processer: kommunernas bygglovsprov-
ning av masterna samt lansstyrelsernas samradsforfarande rérande masternas effekter pa mil-
jon. Det som provas blir darfor varken verksamheten eller infrastruktursystemens helhet.
Sjalva radioverksamheten dr som sagt inte betraktad som prévningspliktig.

* Underlaget for detta avsnitt kommer frén Emmelin & Lerman 2005. Vi ger hér inga referenser utan hanvisar
till underlaget.
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Sammantaget blir det sa att kommunerna ger bygglov ofta pa relativt oklara kriterier. FOrso-
ken att ta hansyn till allmanhetens oro for stralning eller mera specifikt ta hansyn till paverkan
pa fastighetsvarde eller halla skyddsavstand till elsanerade bostader och liknande har inte statt
sig i provning. Risken for paverkan pa elektronik vid blixtnedslag inom ett omrade pa ca 1 km
fran en mast har sannolikt inte végts in i bygglovsprovning eftersom detta problem uppmark-
sammades forst pa ett sent stadium av utbyggnaden. Bygglovsprévningen paverkar endast
marginellt systemens helhet eller om man genom samordnad planering kunde ha fatt en helhet
som i mindre grad paverkar landskapet och skapar oro och oldgenhet for enskilda. Mer &n en
tredjedel av landets kommuner rapporterar att ansokningar om placering av master pa med
mindre &n 100 meters avstand kommit in.

Lansstyrelsernas provning sker uppenbart med mycket olika kvalitet pa underlaget. Manga
anmalningar till samrad ar extremt knapphéandiga; mycket langt fran de rekommendationer
om nagot som liknade en MKB som Naturvardsverket utfardat. Landskapsbild eller majligen
farhagor for effekter pa flyttfagel och liknande végs in. De praktiska mojligheterna att paver-
ka systemet som helhet eller helheten av master mellan operatérerna i ett visst landskap ar
mycket begransade.

Av ekonomiska skal sker emellertid en samordning mellan operatorerna av utbyggnaden i
glesbygder. Detta ar sannolikt en kompromiss nar operatérerna med hanvisning till att syste-
men blir olénsamma vill slingra sig ur sina ataganden fran licensgivningen. Utformningen av
licensgivningen kunde ha gjorts sa att infrastrukturen fran borjan planerats bade miljomassigt
och ekonomiskt béattre. Teknikoptimism och konkurrensideologi tog héar helt 6ver vid system-
utformningen. Det &r svart att havda att en miljobedémning pa systemniva skulle ha kunnat
avgora om 3G-systemet ar forenligt med hallbar utveckling. Daremot &r det i hdg grad rimligt
att havda att en relativt enkel miljobedomning skulle ha visat pa mojligheter att utforma sy-
stemet battre.

Med den terminologi vi anvant inledningsvis ar 3G ett exempel pa svarigheten att avgéra om
man gor “ratt sak” men ocksa pa att man inte har gjort forsok att ”gora ratt, och helst fran bor-

jan”.

B12. Planlaggningsexempel

Ett antal citat fran lansstyrelsers yttranden 6ver detaljplaner illustrerar hur tamligen ordinéra
planer paverkas av miljobalkens styrmedel.

”Inom det aktuella omradet ar miljokvalitetsnormen for kvavedioxid redan dverskriden. Hoga
byggnader bidrar dessutom till att stoppa vindar och ytterligare dka koncentrationen av bl. a.
kvéavedioxid. Det ar vidare osékert hur det forhaller sig med mangden partiklar i luften pa
platsen. Det ar inte troligt att trafiken pa --- kan minskas i framtiden, men méjligen kan ut-
slappen fran trafikokningen i viss man kompenseras av battre motorteknik. Detaljplanens in-
nehall enligt programmet bedoms inte underlatta att uppna gallande miljokvalitetsnormer, da
normen for kvavedioxid bedoms bli dverskriden. Snarare kan en forsamring forvéantas. Lans-
styrelsen skall darfor enligt plan- och bygglagen (PBL) prova ett antagandebeslut om detalj-
planen antas med nu foreslaget innehall.”

" Avstandet till kollektivtrafik ar for langt och det gar bara en linje till ---. Stérre delen av da-
gen gar bussen inte mer an en gang i timmen och for att komma in till centrala --- maste man
byta buss i ---. Detta kommer oundvikligen att leda till att de som ska ta sig till och fran plan-
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omradet kommer att kora bil. Planforslaget innehaller inga forslag pa atgarder for att upp-
muntra kollektivtrafikresandet. En viktig atgard for att klara miljokvalitetsnormen for kvéave-
dioxid ar att planera nya bostader i lagen dar det & mojligt att ordna en god kollektivtrafik
samt narhet till service. Permanentboende i ett sadant lage som planomradet medverkar till att
normen Overskrids. Lansstyrelsen menar att planforslaget inte tillrdckligt uppfyller de krav
som kan stéllas nar det galler miljokvalitetsnormer.”

"Lansstyrelsen kan komma att préva en detaljplan med det innehall programmet visar. Sam-
manfattningsvis anser miljoforvaltningen det nédvandigt att invanta att en kollektivtrafikfor-
sorjning av tillrackligt god kvalitet etableras innan bebyggelsen tillkommer. Miljo-
forvaltningens synpunkter i drendet &r vél véarda att beakta och Ldansstyrelsen har i princip
ingen annorlunda uppfattning.”

”Arendet har diskuterats med Er pa tvad samradsméten ---. Fragor kring exploateringstithet,
kollektivtrafik, trafikbuller och buller fran --- skjutfalt fanns pa dagordningen. Lansstyrelsen
har --- framhallit att omradet maste kunna visas inga i den fysiska struktur som arbetas fram
for --- samt att darvid exploateringsgraden maste motsvara den som i ett sadant sammanhang
kravs néra en hogklassig kollektivtrafikled. Den exploateringsgrad som programmet visar ar
inte tillracklig for att underlatta att genomfdra miljokvalitetsnormerna.”

"Lansstyrelsen efterlyste atgarder och en strategi fran kommunens sida for hur detta (MKN)
skulle uppfyllas med avseende pa detaljplanens innehall och trafikalstring, sérskilt i fraga om
---leden. Vidare efterlystes atgarder for hur det yttre vagnatet rent praktiskt skulle kunna ta
emot de trafikmangder som skulle komma att uppsta. Nar det galler markanvandning i omra-
det har Ni i x kommun och y kommun tillsammans utarbetat en idéstudie som pa ett utmarkt
satt belyser fragor som paverkar mojligheterna att uppfylla miljokvalitetsnormer pa lang sikt.
Med detta anser Lansstyrelsen att Ni vad géller trafiken har gjort vad som oversiktligt sett ar
rimligt for att i planeringen iaktta miljokvalitetsnormerna. Det aterstar méjligen vissa genom-
forandeatgarder utanfor detaljplanen sasom att exempelvis ge méjlighet till pendelparkering
vid ---leden. Aven genomférandedtgéarder inom detaljplanerna i frdga som energiforsorjning
skulle kunna bidra till minskade utslapp av kvévedioxid.”

”Konsekvenserna for bl.a. luftféroreningarna — jamfor miljokvalitetsnormerna i miljébalken -
av utbyggnader av berggarage inom stadens innerstad ar beroende pa vilken parkeringsstrategi
som valjs. Avser staden att de 125 garageplatserna ska utgora ett tillskott och pa sa satt skapa
underlag for ytterligare bilar inom staden kan detta innebara 6kade kvavedioxidnivaer som ar
ofdrenliga med miljokvalitetsnormerna eller kommer gatuparkeringen minskas med 125 plat-
ser sa att antalet parkeringsplatser blir konstant. Enligt Lansstyrelsens uppfattning ar fragan
av sadan strategisk art bade fran saval trafik- som miljosynpunkt att ett 6vergripande policy-
beslut for innerstaden borde fattas. --- Lansstyrelsen gor dock bedémningen att aktuellt pro-
jekt inte i sig medverkar till ytterligare dverskridanden av miljokvalitetsnormerna.”

"Nar det galler underlaget for bedomning av planforslagets paverkan pa miljokvalitets-
normerna betraffande kvéavedioxider och partiklar (PM 10) ar dessa inte entydiga och dessut-
om motsagelsefulla. Efter genomgang av underlagsmaterialet gor Lansstyrelsens den bedom-
ningen att redan hdga varden - saval kvavedioxid som partiklar — kommer att 6ka upp till 3 %
beroende pa att nya byggnader uppfors i omradet. Med beaktande av redovisade beraknings-
resultat, lokala forhallanden i Gvrigt samt att den Gvre troskeln for utvardering synes éverskri-
das, gor Lansstyrelsen den beddmningen att det finns risk for dverskridanden av miljokvali-
tetsnormen av dygnsmedelvarden for PM 10. Aven for kviavedioxiden riskeras over-
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skridanden. Det ar inte mojligt att na fullstandig klarhet vilken inverkan en bebyggelse kan
komma att fa pa luftkvalitén. Varje bedomning ar behaftad med ett stort antal osékerheter.
Matningar utfors enbart punktvis enligt EG-direktiv. Genom en modelleringsmodell berdknas
darefter halterna i olika bebyggelsesituationer. Berdkningarna bygger pa ett stort antal anta-
ganden om trafikutveckling, fordonspark och ventilationsforhallandena med mera. Oséker-
hetsmarginalen kan uppga till upp till 30%. For att kunna ta stallning i fragan maste det ---
finnas ett underlag som sa tydligt som mojligt beskriver vilken paverkan en bebyggelse kan
komma att ha pa halterna av kvavedioxid och partiklar (PM10). Lansstyrelsen finner att det
fortfarande inte helt Klart visats i den utstéllda detaljplanen att miljokvalitetsnormerna iaktta-
gits pa erforderligt satt.”
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