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Miljémalen i miljoébedémning och tillstandsprovning

Foérord

I den hir rapporten presenteras resultaten av forskningsprojektet ”Miljomaélens
relevans i svenska MKB- och tillstdindsprocesser”, ett av fyra projekt som
genomforts inom ramen for forskningssatsningen Miljolagstiftningen som
styrmedel.

Projektet har finansierats med medel fran Naturvardsverkets miljo-
forskningsanslag vilket syftar till att finansiera forskning till stod for Natur-
vardsverkets och Havs- och vattenmyndighetens kunskapsbehov. Forfattare ar
Mikael Malmaeus, Hanna André, Sofie Hellsten, Erik Lindblom, Asa Romson
och Anton Rydstedt, samtliga vid IVL Svenska Miljoinstitutet. I projektet
har dven Antoienette Wirnbick, SLU samt Asa Nyblom, Liisa Perjo och
Eskil Mattsson vid IVL Svenska Miljoinstitutet medverkat.

Forfattarna ansvarar for rapportens innehall.

Naturvardsverket februari 2021
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Sammanfattning

Verksamheter som kraver tillstind enligt miljobalken star for en betydande
del av den miljopaverkan som dventyrar uppfyllandet av de svenska miljo-
kvalitetsmalen. Bland de tillstindspliktiga verksamheterna ingar bland annat
industrier, energi- och avfallsanldggningar, vattenreningsverk, vattenverksam-
heter, vagar och jarnvigar. Dessa verksamheter paverkar miljon exempelvis
genom utslapp av viaxthusgaser, naringsamnen och farliga amnen, och genom
exploatering av naturmiljoer. Nar en enskild verksamhet orsakar eller riskerar
att orsaka direkta och omfattande negativa effekter pa miljon, och darmed pa
miljokvalitetsmalen, uppmarksammas och hanteras detta i regel i tillstands-
processerna. Men att hantera den samlade paverkan fran méanga olika verk-
samheter som var och en endast orsakar relativt liten miljopaverkan — sa
kallade kumulativa effekter — dr betydligt svarare inom ramen for enskilda
provningar.

Denna slutrapport frain MERIT-projektet presenterar inledningsvis en
kartlaggning som visar att tillstandspliktiga verksamheter tillsammans utévar
en signifikant paverkan pa uppfyllandet av 20 av 34 undersokta preciseringar
(inom 12 miljokvalitetsmal). Med detta menar vi att dessa verksamheter
utOvar minst tio procent av det paverkanstryck som forhindrar att precise-
ringen ifraga bedoms uppfyllas. Det giller till exempel miljokvalitetsmalen
Giftfri miljo, Begransad klimatpdverkan, Ingen vergidning, Storslagen fjill-
miljo och Grundvatten av god kvalitet. For spridningen av oavsiktligt bildade
amnen och anvindningen av sarskilt farliga amnen (Giftfri miljo) liksom for
miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan star de tillstindspliktiga verk-
samheterna for sa mycket som 50 procent av den totala paverkan enligt var
kartlaggning. En dokumentstudie visar att miljokvalitetsmélen visserligen
ofta tas upp i de miljokonsekvensbeskrivningar (MKB) som ar underlag for
miljobedémningen inom tillstindsprocessen, men inte pa ett sidant satt att
den miljopaverkan som verksamheterna orsakar gar att koppla till miljomals-
uppfyllelsen. I intervjuer med olika aktorer framkommer att miljokvalitets-
malen inte upplevs som ett fungerande eller viktigt verktyg i MKB-arbetet.
Det finns uppenbarligen ett glapp mellan a ena sidan tillstindsprovningen
for det enskilda projektet och d andra sidan den kumulativa miljépaverkan
fran olika tillstandspliktiga verksamheter, med foljden att miljokvalitetsmalen
dventyras med lagliga tillstand.

Utifran resultaten av denna kartlaggning har MERIT-projektet foreslagit
vagar framat i syfte att battre utnyttja mojligheten att bidra till uppfyllandet
av de svenska miljokvalitetsmalen med hjalp av tillstandsprocesserna. Detta
har gjorts genom att undersoka saval miljomalssystemet som tillstindsproces-
serna, praktiskt och juridiskt, och baserat pa identifierade forutsittningar
arbeta fram ett antal rekommendationer.

Projektet konstaterar att miljomalssystemet som sddant skulle kunna
utformas mer konsekvent, och att systemet for uppfoljning skulle kunna vara
mer transparent samt ge tydligare underlag for miljobedéomningar i tillstands-
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processer. Det finns stod bland aktorer for att miljokvalitetsmdlen pa en 6ver-
gripande niva bor vara visionira, samtidigt som de behover bli mer konkreta
for att kunna spela en mer aktiv roll i tillstindsprovningar. Medan tillstands-

processerna forsoker faststilla en acceptabel miljobelastning sa uttrycker miljo-
kvalitetsmalen for det mesta ett onskat miljotillstind. Det finns ett behov av

vagledning for tillstindsprocessens aktorer, exempelvis i form av bedomnings-
grunder, for att kunna tillimpa miljokvalitetsmalen i enskilda provningar.

Det finns flera miljorattsliga instrument som kan anvindas for att starka
miljokvalitetsmalens betydelse i tillstandsprocesser och bidra till 6kad mal-
uppfyllelse. En mojlighet ar att faststdlla miljokvalitetsnormer utifran precise-
ringar i miljdmalssystemet dir detta ér sirskilt relevant. Atgirdsprogram kan
ocksa anvindas for att samordna regleringen for flera tillstandspliktiga verk-
samheter som tillsammans paverkar en precisering av ett miljokvalitetsmal.
Det kan ocksa finnas skal att tidsbegrinsa tillstanden for att ha mojlighet att
skdrpa dessa i syfte att uppna miljokvalitetsmalen. Tillstaindsgivningen kan
ocksa utnyttja mojligheterna att begira ekologisk kompensation samt reglera
transporter till och fran verksamheterna i villkoren.

Miljokvalitetsmalens betydelse kan ocksa lyftas i tillstandsprocesser genom
mer aktiv processledning fran centrala aktorer. Naturvardsverket och andra
myndigheter kan bidra med rad och riktlinjer i dessa fragor, och lansstyrelserna
kan i hogre utstrackning stilla krav pa beaktande av miljokvalitetsmalen i
MKB. I detta projekt foreslas en miljomalsnyckel som kan anvindas for att
avgransa analysen av paverkan pa miljokvalitetsmadlen till de situationer dar
detta ar relevant utgdende ifran olika verksamhetstypers dokumenterade
miljopaverkan och den regionala maluppfyllelsen.

I slutet av rapporten lamnas ett antal rekommendationer for hur miljo-
kvalitetsmalen mer specifikt kan lyftas s att tillstindsprocesserna i hogre
grad kan utnyttjas for att bidra till uppfyllandet av miljokvalitetsmalen.

MERIT-projektet har genomforts av IVL Svenska Miljoinstitutet i samar-
bete med Sveriges Lantbruksuniversitet (SLU) under 2017-2020 med medel
fran Naturvardsverkets forskningsanslag. Forutom rapportens forfattare har
Antoienette Wirnbick (SLU) samt Asa Nyblom, Liisa Perjo och Eskil Mattsson
(alla IVL) medverkat i projektet. Under arbetets gang har en referensgrupp
varit knuten till projektet. Den har bestatt av: Ulf Bjallas (jurist, tidigare
Svea Hovritt och Miljooverdomstolen), Maria Wetterstrand (tidigare ord-
forande Miljomalsradet), Cecilia Kjellander (Trafikverket), Asa Engman
Olund (Linsstyrelsen i Visterbotten), Magnus Bliicher (Miljodepartementet,
deltog 2017), Anna Isberg (Miljodepartementet, deltog 2018-2020), Egon
Enocksson (Naturvardsverket) och Torunn Hofset (Naturvardsverket).
Referensgruppen har sammantritt vid tre tillfallen och varit radgivande saval
i inledningsskedet nar projektets fragestallningar preciserades som lopande
under projektet, och i en granskande roll i slutskedet. Forfattarna ansvarar
dock for rapportens innehall.
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Summary

Activities that require a permit account for a significant part of the environ-
mental impact that prevent the fulfillment of the Swedish environmental
quality objectives. Activities that require a permit include industries, energy
and waste facilities, water treatment plants, water activities, roads and rail-
ways. These activities affect the environment, for example through emissions
of greenhouse gases, nutrients and hazardous substances, and through the
exploitation of natural environments. When an activity causes or risks cau-
sing direct and extensive negative effects on the environment, and thus on the
environmental quality objectives, this is usually handled in the permit processes.
However, dealing with the combined impact of many different activities, each
of which causes only a relatively small environmental impact, i.e. cumulative
effects, is much more difficult in individual trials.

This final report from the MERIT project firstly presents a survey, demon-
strating that activities that require a permit exert a significant pressure on the
fulfillment of 20 of the 34 specifications examined (within 12 environmental
quality objectives). Accordingly, we suggest that at least ten percent of the
total environmental pressure is caused by these activities. This applies, for
example, to the environmental quality objectives A non-toxic environment,
Reduced climate impact, Zero eutrophication, A magnificent mountain
landscape and Good quality groundwater. Activities that require a permit
contribute to the spread of unintentionally formed substances and the use
of particularly hazardous substances (A non-toxic environment) as well as
affects the environmental quality goal Reduced climate impact. According
to our study, these activities account for as much as 50 percent of the total
pressure on these environmental quality objectives. A literature review shows
that the environmental quality objectives are often included in the environ-
mental impact assessments (EIAs) used in the permit process. However, they
are not included in such a way that the environmental impact caused by the
activities can be linked to the fulfillment of environmental quality objectives.
Interviews with various actors show that the environmental quality objectives
are not perceived as a functioning or as an important tool in the EIA work.
There is obviously a gap between the permit examination for the individual
project and the cumulative environmental impact from various activities that
require a permit, with the consequence that the environmental quality objec-
tives are jeopardized by legal permits.

Based on the results of this survey, this project has proposed ways forward
in order to make better use of the opportunity for the permit process to con-
tribute to the fulfillment of the national environmental quality objectives. This
has been done by examining both the environmental goal system and the permit
processes, practically and legally, and based on identified conditions provide
recommendations.

We suggest that the Swedish system of environmental objectives could be
of a more consistent design, and that the system for follow-up could be more



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6966
Miljémalen i miljoébedémning och tillstandsprovning

transparent. There is support among actors that the environmental quality
objectives at an overall level should be visionary, at the same time as they need
to be more concrete to play a more active role in the permitting procedure.
While the permit processes determine an acceptable environmental impact,
the environmental quality objectives mostly express a desired environmental
state. There is a need for guidance for the actors operating in the permit pro-
cess, for example in the form of assessment criteria, in order to apply the
environmental quality objectives in individual trials.

There are several legal instruments that can be used to strengthen the
importance of environmental quality goals in permit processes and contribute
to the fulfillment of the goals. One possibility is to establish environmental
quality standards based on the specifications in the environmental goals
system where this is particularly relevant. Action programs, to achieve good
environmental status, can also be used to regulate activities that require a
permit. There may also be reasons to limit the permits in time to be able to
achieve the environmental quality objectives. In order to achieve the environ-
mental quality objectives the permits can be limited in time, the granting of
permits can request ecological compensation and regulate transport to and
from the activities.

The importance of the environmental quality objectives can also be empha-
sized in the permit processes by a more active process management by key
actors. The Swedish Environmental Protection Agency and other authorities
can contribute with advice and guidelines on these issues, and the county
administrative boards can, to a greater extent, set requirements for considera-
tion of the environmental quality objectives in EIA. This project proposes an
environmental objective key that can be used to delimit the analysis of the
impact on the environmental quality objectives to the situations where this is
relevant, based on the documented environmental impact of activities and the
regional fulfillment of environmental quality objectives.

At the end of the report we provide recommendations regarding how the
environmental quality objectives can be raised more specifically, so that the
permitting processes can be used to a greater extent to contribute to the ful-
fillment of the Swedish national environmental quality objectives.

The MERIT project was carried out by IVL Swedish Environmental
Research Institute in collaboration with the Swedish University of Agri-
cultural Sciences (SLU) during 2017-2020 with funding from the Swedish
Environmental Protection Agency’s research grant. In addition to the authors
of this report Antoienette Warnbick (SLU) and Asa Nyblom, Liisa Perjo and
Eskil Mattsson (all IVL) participated in the project work. During the work, a
reference group has been linked to the project. It has consisted of: Ulf Bjillas
(lawyer, former Svea Court of Appeal and the Environmental Court of Appeal),
Maria Wetterstrand (former chairman of the Environmental Objectives
Council), Cecilia Kjellander (Swedish Transport Administration), Asa Engman
Olund (County Administrative Board of Visterbotten), Magnus Bliicher
(Ministry of the Environment, participated in 2017), Anna Isberg (Ministry
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of the Environment, participated 2018-2020), Egon Enocksson (Swedish
Environmental Protection Agency) and Torunn Hofset (Swedish Environ-
mental Protection Agency). The reference group has met on three occasions
and has been advisory both in the initial stage when the project contents were
specified and ongoing during the project, and in an examining role in the final
stage. However, the authors are responsible for the content of the report.

10



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6966
Miljémalen i miljoébedémning och tillstandsprovning

Ordlista

Globala héllbarhetsmal (SDG): FN:s handlingsplan for hallbar utveckling.
17 mal som ska vara uppfyllda ar 2030".

Miljokonsekvensbeskrivning (MKB): Ett beslutsunderlag som anvinds vid
provning av verksamheter och atgarder for att kunna bedoma dess miljo-
paverkan. Vad en MKB ska innehélla finns reglerat i 6 kap 34§ MB>.
Bendmningen anvinds dven for miljorapporter for planer och program.

Specifik miljobedomning: En miljobedomning som gors for verksamheter
och atgarder?.

Strategisk miljobedéomning: En miljobedomning som gors for planer
och program®.

Miljokvalitetsnorm: Gransvarden for diffusa utslapp och stérningar (buller,
utomhusluft och vattenkvalitet). I miljotillstand satts dessa upp som bindande
granser>.

Kumulativa effekter: Den samlade effekten fran en eller flera paverkansfaktorer.
Tillstandspliktig verksamhet: Verksamhet dar tillstind kravs innan den utfors
beroende pa storlek och miljopaverkan. Vilka verksamheter som ar tillstands-

pliktiga anges i Miljoprovningsforordningen (2013:251).

Signifikant paverkan: Piverkan som ar betydande.

1 UNDP, nd

2 Naturvardsverket, 2020a
3 Naturvardsverket, 2020e
4 Naturvardsverket, 2020b
5 Naturvardsverket, 2020c

11
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Akronymer

CMP:
DD:

EU ETS:
HaV:
HELCOM:
IUCN:
MKB:
SDG:
MB:
MKN:
MPD:
NE:
SCB:
OM:
OSPAR:
SGU:
THAB:
WHO:

Copenhagen Malmo Port

Data deficient

EU:s utslappshandel

Havs- och vattenmyndigheten
Helsingforskonventionen

International Union for Conservation of Nature
Miljokonsekvensbeskrivning

Sustainable Development Goals (De globala héllbarhetsmalen)
Miljobalken

Miljokvalitetsnorm

Miljoprovningsdelegationer

Not evaluated

Statistiska Centralbyran

Omitted

Oslo-Pariskonventionen

Sveriges Geologiska Undersokning

Trelleborgs hamn

World Health Organization

12
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1 Introduktion
1.1 MKB och tillstandsprocesser

I de flesta lander finns lagar och procedurer som reglerar tillstand for verk-
samheter som kan medféra miljopaverkan. I Sverige innebér detta att en mil-
joprovning sker for verksamheter som kategoriseras som tillstandspliktiga, och
att en miljokonsekvensbeskrivning (MKB) tas fram i samband med en till-
standsprocess. Krav pA MKB har funnits for vissa verksamheter dnda sedan
miljoskyddslagen infordes 1969, och dessa krav utvidgades efterhand till ett
dussintal lagar, bland annat vaglagen, vattenlagen, naturvardslagen och mineral-
lagen. Sedan Sveriges medlemskap i EU 1994 giller MKB-direktivet, och i
och med miljobalkens inférande 1999 samlades en mingd olika miljolagar
inklusive bestimmelserna om MKB i miljobalkens 6 kapitel. Sedan 1 januari
2018 giller miljobalkens nya kapitel 6 som innehéller en del nyheter gillande
MKB. En del bestimmelser aterfinns dock i andra lagar och forordningar,
bland andra plan- och bygglagen.

Syftet med miljobalken (MB) anges i mdlparagrafen vara ”att frimja en
héllbar utveckling som innebdr att nuvarande och kommande generationer
tillforsakras en halsosam och god miljo” (MB 1:1). Miljobalkens andra kapitel
innehaller Allmdnna hinsynsregler som bland annat innebar att den som
bedriver en verksamhet behover skaffa sig nodvandig kunskap samt iaktta
begransningar och vidta forsiktighetsmatt for att skydda miljon och mannis-
kors hilsa. Vidare anges i kapitel 5 mojligheter for regeringen att besluta om
miljokvalitetsnormer, det vill siga foreskrifter om kvaliteten pa mark, vatten,
luft eller miljon i 6vrigt. Liknande miljokvalitetsnormer foljer ocksd av Sveriges
medlemskap i EU.

Miljobalken reglerar nir det kravs miljobedomningar for verksamheter
och atgdrder — ofta kallade projekt — respektive for planer och program. For
verksamheter och atgiarder gors i sa fall en specifik miljobedomning, medan
strategisk miliobedémning gors for planer och program. I bada fallen resulterar
bedomningarna i en miljokonsekvensbeskrivning. I detta projekt fokuserar
vi mestadels pa specifika miljobedomningar 4ven om mycket ar relevant
aven for strategisk miljobedomning. En specifik miljobedomning ska enligt
miljobalkens 6 kapitel 35 § bland annat innehalla uppgifter om radande miljo-
forhallanden innan verksamheten pabérjas eller dtgiarden vidtas, beskrivning
och bedomning av de miljoeffekter som verksamheten eller atgarden kan
antas medfora, uppgifter om atgiarder som planeras for att forebygga, hindra,
motverka eller avhjdlpa de negativa miljoeffekterna liksom om atgarder som
planeras for att undvika att verksamheten eller dtgarden bidrar till att en miljo-
kvalitetsnorm inte foljs.

Miljobalken ar tillamplig for flera olika grupper av tillstindspliktig verk-
samhet vars tillstdindsprocess kan se delvis olika ut. De grupper av tillstands-
pliktig verksamhet som ar relevanta for denna studie ar:

13
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Miljofarlig verksamhet — Tillstandsplikten for miljofarlig verksamhet i miljo-
balkens 9 kapitel reglerar framst utslapp av fororeningar. Flertalet av de till-
standspliktiga miljofarliga verksamheterna har framst miljopaverkan i form
av utslapp snarare dn paverkan i form av exploatering eller naturpaverkan.
Tillstdnd for mineralutvinning och tikter som ocksa regleras hir har dock en
uppenbar naturpaverkan. Miljoprovningsforordningen (2013:251) anger ett
30-tal typer av verksamheter som aldaggs tillstind for miljofarlig verksamhet.
Forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet och Halsoskydd anger
ytterligare fyra typer av verksamheter, daribland avloppsanliggningar.

Vattenverksambhet — Tillstind for vattenverksamhet enligt miljobalkens 11:e
kapitel inbegriper allt frin muddring till vattenkraftverk. Merparten av dessa
ar i hog grad naturpaverkande.

Andra verksambetstillstand utifran miljobalken — En del andra tillstind kan
ges for verksamheter utifran miljobalken, t ex tillstind for att sprida bekdamp-
ningsmedel vilket ges i férordningar som utgar ifran miljobalkens 14:e kapitel.

Arbetsplaner for vigar och jarnvdgar — Olika rittsliga planer som styr byggande
foljer en delvis annan process men tillimpar ocksa miljobalkens regler, till
exempel arbetsplaner for viagar och jarnvagar. Dessa rattsliga planer utgor i
praktiken tillstind och underlag for bedomning av miljopaverkan, hiansyns-
regler och villkor om kompensation ar delar som i hog grad ar samma som
for annan tillstandspliktig verksamhet. Dessa verksamheter kan i hog grad
medfora naturpdverkan men omfattar egentligen dven utslapp fran fordon
vilket gor tillstdinden for anldggande viktiga ocksd ur ett klimatperspektiv.

Antalet MKB som produceras i Sverige dr relativt omfattande. Enligt en
studie genomford av MKB Centrum producerades omkring 1 600 MKB for
verksamheter och atgarder per ar under 2005 och 2006, nir antalet verksam-
heter som kraver tillstind var hogre dn idag®. Bland dessa dominerade miljo-
farlig verksamhet med cirka 1 000 MKB arligen foljt av vattenverksamhet
med cirka 200 MKB. Ovriga verksamhetsslag summeras till ett hundratal
eller firre MKB vardera. Uppgifter fran 2019 redovisade i ett regeringsupp-
drag tyder pa att antalet projekt som varit foremal for miljokonsekvensbe-
domning numera dr nagot farre’. Majoriteten av tillstdindsarenden provas av
ndgon av de tolv miljoprovningsdelegationer (MPD) som finns inom landets
lansstyrelser. Miljofarlig verksamhet 6ver en viss omfattning samt vattenverk-
samhet hanteras av mark- och miljodomstol.

Tillstandsprocessen skiljer sig delvis mellan olika typer av verksamheter
och dtgirder men inleds vanligen med att verksamhetsutovaren samrader
med ldnsstyrelsen, tillsynsmyndigheten och de enskilda som kan antas bli

6 Lindblom & Rodéhn, 2008.
7 NV-07805-19. Redovisning av regeringsuppdrag fran regeringsbeslut M2019/01850/Me.
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sarskilt berorda. Lansstyrelsen har sedan en nyckelroll for att sakerstilla att
MKSB far lamplig inriktning och omfattning, samt beslutar om en verksamhet
ska bedomas ha betydande miljopaverkan. Om en verksamhet bedomts ha
betydande miljopaverkan krivs en ”stor” MKB, vilket innebar att samrads-
kretsen utvidgas med myndigheter, kommuner och organisationer som antas
bli berorda. MKB kan sedan kompletteras vid olika skeden under tillstands-
processen.

For verksamheter och dtgarder som antas kunna medféra betydande miljo-
paverkan halls ett sarskilt avgransningssamrad for att miljobedomningen ska
fa ratt inriktning och omfattning avseende tid, rum och vilka miljéaspekter
som ska inga i bedomningen. Efter detta genomfors den egentliga miljobedom-
ningen och resultaten av denna process sammanstills i en MKB som bilaggs
ansokningshandlingen. Figur 1 nedan illustrerar hur processerna for miljo-
bedomning och tillstindsprovning hinger ihop.

MILJOBEDOMNING FOR VERKSAMHETER OCH ATGARDER

l UndersGkningssamrad I

Beslut om betydande
miljépaverkan

Undersikning om
betydande miljopaverkan

Inledande utveckling
av projektidé °

Egenkontroll,
miljotillsyn
Syftet med m
en miljgbedémning e o Agransnings
) i iljsbedémning p 3 .
&r att integrera miljs- Liten MKB tas
: fram tillsam-
3 aspekter i planering Integrera miljdaspekter m:ﬂ:rm:doch
Lok och beslutsfattande i planering och projektering av projektering av
- verksarmheten, |dentifiera, beskriv verksamhsaten,
55 att en hallbar och beddm alternativ cch effekter. Littare krav pa
' it dok toch
utveckling framjas. denufr;r::al‘:ac
processen.
Tillstandsprévning.
Miljgbedamning slutfirs
Mailighet att Kungirelse av Ansokan med
lamna synpunkter ansbkan med MKB limnas
utifrén ansskan MKB efter ev till provnings-
och MKB komplettering myndigheten
m : W

Figur 1. Skiss dver processen. Unders6kning om betydande miljopaverkan och specifik
miljobedémning enligt 6 kapitlet miljobalken®

8 Naturvardsverket, 2020e
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1.2 Miljomalssystemet

Sedan 1999 fungerar de svenska miljokvalitetsmalen som ett 6vergripande
ramverk for att viagleda miljoarbetet hos samhillets alla aktorer. Miljokvalitets-
madlen dr politiskt beslutade av riksdagen och beskriver det tillstind i den
svenska miljon som ska nds, men malen ar i sig inte juridiskt bindande. Sedan
1 januari 2018 galler dock att strategiska miljobedomningar enligt Miljo6-
balken kap 6 ska innehdlla uppgifter om hur hiansyn tas till relevanta miljo-
kvalitetsmal och andra miljohdnsyn. Miljomalssystemet bestar av ett
generationsmal, 16 miljokvalitetsmal med preciseringar och for narvarande
16 etappmal. Generationsmalet anger att de stora miljoproblemen ska vara
l6sta inom en generation (det vill siga omkring 2020-2025), utan att orsaka
okade miljo- och hilsoproblem utanfér Sveriges granser. Miljokvalitetsmalen
beskriver i mer detalj det miljétillstand som ska uppnas inom olika
miljoomraden.

Syftet med miljokvalitetsmalen var ursprungligen att tydliggora den milj6-
missiga dimensionen i begreppet héllbar utveckling vilket ldg till grund for
Agenda 21 som antogs vid FN:s konferens om miljo och utveckling i Rio de
Janeiro ar 1992°. Nagot miljomalssystem jamforbart med det svenska systemet
forekommer savitt ar kint inte i ndgot annat land.

Varje ar sammanstalls en rapport av Naturvardsverket dar tillstindet foljs
upp for respektive miljokvalitetsmal samt de dtgarder som har genomforts for
att nd generationsmalet, miljokvalitetsmalen och etappmalen. Vart fjarde ar
sker dessutom en fordjupad utvirdering som innehéller djupare analyser kring
forutsattningarna att nd de olika malen samt behovet av ytterligare styrmedel
och atgarder. Den senaste fordjupade utvarderingen fran 2019 visade att 14 av
16 mal troligtvis inte kommer att uppnas till 2020.

Sveriges regering har klargjort att miljokvalitetsmalen ska finnas kvar
aven efter 2020 och Sveriges miljokvalitetsmal anses dessutom pa en nationell
niva ta hand om den ekologiska dimensionen av de globala hallbarhetsmalen
(SDG) som FN beslutade om 2015. I den hir rapporten utgar vi fran de
svenska miljokvalitetsmélen. De svenska miljokvalitetsmalen dr mer detaljerade
och lokalt anpassade dn de globala hallbarhetsmalen vilket ocksa innebar att
de ar mer tillimpbara i en svensk kontext.

1.3 MERIT-projektets fragestallningar

Nair miljomalssystemet sjosattes 1999 var detta del av politikutvecklingen
i bygget av det ekologiskt héllbara samhillet tillsammans med miljobalken.
Miljokvalitetsmalen och miljobalken lades till riksdagen samma ar och sam-
banden var uttalade. Strukturen med en tydlig uppsattning med nationella
miljokvalitetsmal skulle ’som i en modern mal- och resultatstyrningsprocess’

° Europaparlamentet och radet, 1992
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gora miljoarbetet mer malinriktat och effektivt!®. Att sakerstalla uppfyllnad
av miljokvalitetsmalen dlades alla aktorer i samhillet, frin myndigheter till
privata, och alla typer av verktyg avsdgs att anvandas i miljoarbetet, fran
myndighetsreglering till ekonomiska styrmedel och egenpatagen omstallning.

I den allminna motiveringen till miljobalken ar det tydligt att miljokvalitets-
malen pa flera satt konkretiserar de mal balken har och bade ska ge vagled-
ning och ibland vara direkt styrande for beslut utifran miljobalken.!
Propositionen om miljobalken pekade pa att miljolagstiftningen kan ses som
en kedja (miljobalkskedjan’) dar forsta lanken utgors av miljokvalitetsmal
som sedan foljs av balkens omrdden som hansyn, tillstand, villkor, tillsyn,
information, omprovning, overtradelse och straff. Det patalas att lagstiftningens
effektivitet ar beroende av att ’samspelet mellan kedjans lankar fungerar val’'2.

Mot denna bakgrund finns det skal att undersoka hur sambanden mellan
tillstandsprocesser och miljokvalitetsmal ser ut i praktiken tva decennier efter
att miljobalken och miljomalssystemet inférdes. Det saknas fortfarande en
heltackande bild av hur tillstindspliktiga verksamheter paverkar olika miljo-
kvalitetsmal. Med tanke pd den stora mangden projekt, och det faktum att
en betydande del av mianniskans paverkan pa miljon ar tillstandsgiven och
ddarmed laglig, ar det avgorande att kartligga om de tillstand som idag ges till
industriell verksamhet, energiproduktion och transportinfrastruktur ar for-
enliga med miljokvalitetsmalen. Skulle nuvarande processer kunna hantera
fragorna battre? Vilket rattsligt utrymme finns for att beakta miljokvalitets-
malen i dag, och hur kan forutsattningarna 6ka om miljobalken andras? Hur
kan den samlade paverkan pa miljokvalitetsmalen fran manga olika verksam-
heter hanteras inom ramen for enskilda tillstdndsprocesser?

Syftet med MERIT-projektet (Miljomaélens relevans i MKB och tillstands-
processer) har varit att belysa dessa fragestillningar ur flera perspektiv med
de konkreta malen att a) kartlagga hur tillstaindspliktiga verksamheter paverkar
uppfyllandet av de svenska miljokvalitetsmalen och hur detta i nuldget han-
teras inom ramen for tillstindsprocesser, samt b) foresld och peka pa mojliga
vagar framat for att battre utnyttja mojligheten att bidra till uppfyllandet av
de svenska miljokvalitetsmalen med hjilp av tillstindsprocesserna. I rappor-
tens foljande avsnitt beskrivs pa vilket sitt projektets fragestdllningar har
undersokts samt var i rapporten olika delar presenteras.

10 Prop. 1997/98:145; bl. a. "Med nya miljokvalitetsmal och modern lagstiftning kommer rollférdelningen
mellan olika aktérer i samhaéllet att bli tydligare. Malen kan vidare stimulera till frivilliga ataganden av
producenter och konsumenter som gor att en positiv utveckling pa miljoomradet kan komma att ske
snabbare &n vad som hittills har varit mégjligt.’

11 Prop. 1997/98:45 del 1 s 166 ff; bl. a. 'De bemyndiganden och foreskrifter som gors utifran miljobalken
styrs av bade balkens syften och av miljomalen...Miljokvalitetsnormer innebar konkreta malsattningar som
styr tillstands- och tillsynsarbetet. Nationella mal nedbrutna regionalt eller sektoriellt likasa. Balken lagger
en betoning vid férebyggande insatser som en grund for ett framgangsrikt miljdarbete. Den lagger ett tydligt
delegerat ansvar pa utvare och sektorsorgan for att bedéma och atgéarda miljéproblemen. Det finns ocksa
fler styrmedel i dagens miljdarbete. Prévning och tillsyn skall samspela med ekonomiska styrmedel och med
frivilliga miljéstyrningssystem.’

12 Prop. 1997/98:45 del 1 s 167
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2 Metodik

Projektet har genomforts under 2017-2020 och har bland annat omfattat
litteraturstudier, dokumentanalyser, datainsamling, intervjuer samt ett analys-
och utvecklingsarbete i syfte att belysa projektets fragestillningar. I huvudsak
har arbetet foljt den projektlogik som visas figur 2. Under projektets forsta
fas genomfordes systematisering, kvantifiering och analys av radande praktik
inom det nuvarande systemet for miljoprovningar och miljomalsarbetet.
Systematiseringen innebar en kartliggning av de potentiella kopplingarna
mellan tillstandspliktiga verksamheters miljopaverkan och miljokvalitetsmalen,
liksom av logiken inom sjdlva miljomalssystemet. Denna systematisering ligger
till grund for en stor del av det 6vriga arbetet i projektet och for beskrivningen
av problematiken i denna rapport. Kvantifieringen innebar ett forsok att
uppskatta den faktiska miljopaverkan fran tillstandspliktiga verksamheter!?
pa de svenska miljokvalitetsmalen. Resultatet av denna kvantifiering finns
redovisat i avsnitt 3.2. Med hjalp av analyser av befintliga miljokonsekvens-
beskrivningar och intervjuer av aktorer gjordes en kartliggning av radande
praktik for hur MKB och tillstdndsprocesser i nuldget hanterar miljokvalitets-
malen, som en grund for fortsatt analys och utvecklingsarbete (se vidare
avsnitt 3.3).

Efter denna kartldggningsfas mottes projektets referensgrupp, en work-
shop genomférdes inom IVL Svenska Miljoinstitutet med tio deltagare fran
olika expertomraden, och fyra relevanta utvecklingsspar definierades och
genomfordes under projektets andra fas. Dessa fyra delprojekt redovisas i
avsnitt 4.1-4.4. Utvecklingssparen valdes utifran vad som inom projektgruppen
uppfattades som relevant, med beaktande av de synpunkter och idéer som
framkommit i dialog med referensgrupp och workshop. De ar tinkta att
niarma sig projektets fragestallningar fran olika utgangspunkter och komplet-
tera varandra till fungerande helhet. De belyser i tur och ordning hur sjilva
miljomalssystemet kan justeras och forbattras med hansyn till miljoprovningar
(4.1); hur myndigheter och verksamhetsutovare kan fokusera arbetet i till-
standsprocesser med hansyn till miljokvalitetsmalen (4.2); hur det rattsliga
ramverket ser ut relaterat till de ur tillstindsprocessernas perspektiv viktigaste
miljomalspreciseringarna (4.3); samt hur villkor om minskad klimatpaverkan
fran transporter och villkor om ekologisk kompensation skulle kunna utformas
i syfte att bidra till uppfyllandet av miljokvalitetsmalen (4.4). En narmare
beskrivning av metodiken for de olika momenten presenteras under respektive
avsnitt.

13 Se avsnitt 1.1 for vilka verksamheter som avses inom ramen for detta projekt.
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Figur 2. MERIT-projektets struktur och logik.

I projektet har semi-strukturerade intervjuer genomforts i tvd omgangar,
mestadels via Skype och telefon men i nagot fall ocksa vid fysiska moten.
Intervjuerna gjordes dels l16pande under kartliggningsfasen 2017 och 2018
med fokus pa hur tillstindsprocessen fungerar i dagsliaget i samband med
miljokvalitetsmalen, och dels fokuserat under utvecklingsfasen i december
2019 till januari 2020 med fokus pa utvecklingsmojligheter. Intervjutiderna
varierade mellan cirka 35 minuter och cirka 90 minuter. I den forsta intervju-
omgangen genomfordes 11 intervjuer och i den andra intervjuomgangen
genomfordes 11 intervjuer (med 13 informanter). Sammansattningen bland
informanterna beskrivs i tabell 1. Bland intervjuerna i andra omgangen ingar
4 informanter fran bade konsulter och myndigheter som dven intervjuades i
forsta omgangen. Intervjumaterialet har utnyttjats i olika delar av projektet
och redovisas i olika delar av rapporten dar detta ar relevant. Det kan anses
vara en brist att ingen domare fran miljoprovningsdelegation eller miljodom-
stol intervjuades men det visade sig svart att fa dessa att stdlla upp pa intervju.

Tabell 1. Informanter i intervjuer genomforda i projektet, antal inom respektive kategori och omgang.

Kategorier av informanter 2017-2018 2019-2020
Uppdragsledare och konsulter inom MKB och naturvard. 6 2
Handlaggare och bolagsjurister vid privata féretag 2
Miljospecialister, utredare, handldggare och miljdjurister vid 3 3(5)*

statliga myndigheter (HaV, Naturvardsverket, Trafikverket,
Regeringskansliet)

Handlaggare vid Lansstyrelser inklusive Miljoprévningsdelegation 2 2

Handlaggare vid miljomalsansvariga myndigheter 2

* Siffran inom parentes innebar att tva informanter hérdes vid samma tillfalle.
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3 Kartlaggning

I det foljande redovisas miljomalssystemets uppbyggnad (3.1), och darefter
var kartliggning av de tillstindspliktiga verksamheternas paverkan pa miljo-
kvalitetsmalen (3.2) samt resultat frin dokument- och aktorsanalyser (3.3).

3.1 Miljomalssystemet

I denna sektion ger vi inledningsvis en allman 6versikt 6ver miljomalssyste-
mets uppbyggnad. Direfter redovisas information om de malmanualer som
sedan 2014 ska finnas for varje miljokvalitetsmal med syftet att stotta i de
arliga regionala uppfoljningarna och fordjupade utviarderingar. Da dessa
malmanualer ar relativt nya och relativt okdnda bland aktorer utanfor miljo-
malsansvariga myndigheter har vi baserat en del av informationen pa inter-
vjumaterial, och en del pd dokumentgranskning av sjalva malmanualerna.
Denna sammanstallning ligger senare till grund for var analys av mojlighet-
erna att revidera eller komplettera miljomalssystemet sa att detta kan fungera
battre tillsammans med MKB och tillstindsprocesserna (avsnitt 3.2.1).

3.1.1 Miljéomalssystemets historia

1991 faststallde riksdagen for forsta gangen mal for hela den svenska mil-
jopolitiken vilket strukturerades kring 13 olika miljohot. Detta blev fore-
gangaren till vad som senare skulle bli det svenska miljomalssystemet. 1999
beslutade riksdagen om generationsmalet och de 15 forsta nationella miljo-
kvalitetsmalen som galler an idag. 2005 tillkom ett 16:e miljokvalitetsmal
om Ett rikt vaxt och djurliv. For att uppna miljokvalitetsmalen beslutades
2001 om 73 delmal som senare (2010) ersattes med etappmal. Ar 2012 gav
regeringen alla miljokvalitetsmalen sina nuvarande preciseringar, vilka tydlig-
goOr inneborden av miljokvalitetsmalen och det miljotillstind som ska nas'“.
Sveriges miljokvalitetsmal anses numera dessutom pa en nationell niva ta
hand om den ekologiska dimensionen av de globala hallbarhetsmalen som
FN beslutade om 2015.

3.1.2 Funktion och struktur

Miljokvalitetsmalen syftar till att tydliggora den miljomassiga dimensionen av
hallbar utveckling enligt Agenda 21, och ar i sin helhet inklusive preciseringar
och etappmal tiankta att vara vigledande for miljoarbetet hos samhallets alla
aktorer.

14 Sveriges regering, 2012
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3.1.2.1 GENERATIONSMALET

Generationsmalet innebar att de stora miljofragorna ska vara losta inom en
generation fran och med att malet antogs, det vill siga omkring ar 2020-2025.
Generationsmalet anger inriktningen pa den omstillning av samhaillet som
maste ske for att uppnd en hallbar utveckling vilket tar sig uttryck i de

16 miljokvalitetsmalen.

3.1.2.2 PRECISERINGARNA

For varje miljokvalitetsmal finns mellan 1 och 12 preciseringar angivna, totalt
115 stycken, vilka sammantaget definierar det tillstind i den svenska miljon
som ska uppnds for att respektive miljokvalitetsmal ska anses vara uppfyllt.
For varje miljokvalitetsmal finns ocksa en myndighet som ar ansvarig for
uppfoljning och utvardering. I tabell 2 listas de 16 miljokvalitetsmalen och
antalet preciseringar samt ansvariga myndigheter. De fullstindiga precisering-

arna presenteras i bilaga 1.

Tabell 2. De 16 svenska miljokvalitetsmalen (antalet preciseringar inom parentes) samt ansvarig

myndighet for respektive mal.

Miljomal (antal preciseringar) Ansvarig myndighet
Begransad klimatpaverkan (1) Naturvardsverket
Frisk luft (10) Naturvardsverket
Bara naturlig forsurning (4) Naturvardsverket

Giftfri miljo (6)

Skyddande ozonskikt (2)

Saker stralmiljo (4)

Ingen 6vergddning (4)

Levande sjoar och vattendrag (11)
Grundvatten av god kvalitet (6)
Hav i balans samt levande kust och skargard (11)
Myllrande vatmarker (9)

Levande skogar (9)

Ett rikt odlingslandskap (12)
Storslagen fjallmiljo (8)

God bebyggd milj6 (10)

Ett rikt vaxt- och djurliv (8)

Kemikalieinspektionen
Naturvardsverket
Stralsakerhetsmyndigheten
Havs- och vattenmyndigheten
Havs- och vattenmyndigheten
Sveriges geologiska undersékning
Havs- och vattenmyndigheten
Naturvardsverket
Skogsstyrelsen
Jordbruksverket
Naturvardsverket

Boverket

Naturvardsverket
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3.1.2.3 ETAPPMALEN

For att forbattra mojligheterna att uppna generationsmalet och miljokvali-
tetsmalen sa har ett antal etappmal fastslagits, for narvarande 20 stycken
(tabell 3). Tanken med dessa ar att ange en onskvard samhallsutveckling och
utgOra steg pa vigen mot att nd en héllbar utveckling. Medan generations-
malet och miljokvalitetsmalen faststills av riksdagen sa kan etappmalen fast-
stdllas antingen av regeringen eller, om det finns sirskilda skal, av riksdagen.

Tabell 3. De nuvarande etappmalen inom miljémalssystemet.

Omrade Etappmal Malar

Avfall Oka andelen kommunalt avfall som materialatervinns 2025
och forbereds for ateranvandning

Okad resurshalining i byggsektorn 2020
Okad resurshalining i livsmedelskedjan 2020
Begransad klimatpaverkan Utslapp av vaxthusgaser till ar 2020 2020
Utslapp av vaxthusgaser till ar 2030 2030
Utslapp av vaxthusgaser till ar 2040 2040
Utslapp av vaxthusgaser till ar 2045 2045
Utslapp av vaxthusgaser fran inrikes transporter 2030
Biologisk mangfald Kunskap om genetisk mangfald 2020
Skydd av landomraden, sétvattensomraden och 2020
marina omraden
Cirkular ekonomi Ateranvandning av férpackningar 2030
Farliga @mnen Information om farliga @mnen i varor 2020
Utveckling och tillampning av EU:s kemikalieregler 2020

Okad miljshansyn i EU:s lakemedelslagstiftning och 2020
internationellt

Hallbar stadsutveckling Andelen géng-, cykel- och kollektivtrafik 2025
Metod for stadsgronska och ekosystemtjanster 2020
i urbana miljoer
Integrering av stadsgronska och ekosystemtjanster 2025
i urbana miljoer

Luftféroreningar Minskning av nationella utslapp av luftféroreningar 2025

Minskat matsvinn Livsmedelsforlusterna ska minska och mer ska blimat 2025
Matsvinnet ska minska matt i méngd livsmedelsavfall 2025

3.1.2.4 REGIONALA MILJOMAL

Forutom de nationella miljokvalitetsmalen finns i de flesta regioner ocksa
regionala miljokvalitetsmal framtagna. Dessa dr i manga fall regionala
anpassningar till de nationella miljokvalitetsmalen men i vissa fall ocksa
unika for enskilda regioner. Aven kommuner sitter i minga fall miljomal
med beaktande av de nationella malen som ibland kopplas vidare till arbete
med detalj- och 6versiktsplanering. Bedomningen av regional maluppfyllnad
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for de nationella miljokvalitetsmalen redovisas endast for dessa som helhet
och ej uppdelat per precisering. De malmanualer som tagits fram (se nedan)
ar endast delvis tillimpbara pa regional niva.

3.1.2.5 INDIKATORER

Till varje miljokvalitetsmal finns ett antal indikatorer som f6ljs upp i syfte att
kunna bedoma utvecklingen for de olika malen. Indikatorerna ar utformade
for att vara praktiskt anviandbara och bygger pa data som tas fram pa regel-
bunden basis. De ar dock, till skillnad mot preciseringarna, inte per definition
kopplade till huruvida miljokvalitetsmalen nas eller ej. Indikatorerna finns
samlade pa sverigesmiljomal.se.

3.1.2.6 MILJOMALSRADET OCH MILJOMALSBEREDNINGEN

Knutna till miljomalssystemet finns forutom riksdag, regering och miljomals-
ansvariga myndigheter dessutom tva sirskilda organ — Miljomalsberedningen
och Miljomalsradet. Miljomalsberedningen har sedan 2010 ansvaret att ta
fram forslag och strategier i fragor av sirskild betydelse som inte kan l6sas pa
myndighetsniva. Beredningen bestar av representanter for riksdagspartierna
och ges avgriansade uppdrag av regeringen. Beredning arbetar nu med fragor
om hav och marina resurser, tidigare har beredningen limnat atta betinkanden
med forslag kring utveckling av miljomalssystemet samt specifikt kring fragor
om markanvindning, giftfri miljo, klimat och luft. Miljomalsradet inrittades av
regeringen ar 2014 och bestar av chefer for 18 myndigheter som ir strategiskt
viktiga for forutsdttningarna att na generationsmalet och miljokvalitetsmalen.
Radet foreslar varje ar en rad atgarder i syfte att stirka miljomalsarbetet. Inom
miljomalssystemet har 26 nationella myndigheter och lansstyrelserna pa statlig
och regional niva uppdrag fran regeringen i sina instruktioner att bidra till att
miljokvalitetsmalen nds och om det behovs foresla dtgarder for miljoarbetets
utveckling.

3.1.2.7 UPPFOLJNING

Varje 4r sammanstills en rapport av Naturvardsverket dar tillstandet f6ljs upp
for respektive miljokvalitetsmal samt de atgarder som har genomforts for att
n4 generationsmélet, miljokvalitetsmalen och etappmalen. Arliga uppféljningar
redovisas dven regionalt av lansstyrelserna vilket utgor ett underlag till den
nationella miljomalsuppfoljningen. Var fjarde ar sker dessutom en fordjupad
utvirdering som innehaller djupare analyser kring forutsattningarna att na de
olika malen samt behovet av ytterligare styrmedel och atgiarder. Den senaste
fordjupade utvarderingen, den femte i ordningen, kom i januari 2019 och
visade, liksom tidigare utvarderingar, att 14 av 16 mal troligtvis inte kommer

att uppnas till 2020. Inga storre forandringar noteras i den arliga uppfolj-
ningen 2020.
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3.1.3 Malmanualer och utvardering av miljokvalitetsmalen

Malmanualer for de olika miljokvalitetsmalen tas fram av respektive ansvarig
myndighet och uppdateras vid behov. I intervju med en informant (miljomals-
ansvarig vid myndighet) framkom att malmanualerna framst 4ar framtagna
som stod, dels for ny personal vid en nationell myndighet som borjar jobba
med miljomalsuppfoljningen, och dels for de vid Lansstyrelsen som jobbar
med miljomalsuppfoljningen. Mdlmanualerna dr ocksa tankta att kunna
anvindas av exempelvis Regeringskansliet eller andra malgrupper som vill
forsta hur myndigheternas bedomningar ar gjorda i den arliga uppfoljningen
och den fordjupade utvirderingen av miljokvalitetsmalen. Vidare anger
malmanualerna var underlag finns och nar preciseringarna kan anses vara
uppnadda. Malmanualerna utgdr fran myndighetens perspektiv. Det har
framkommit genom intervjuer att praktiker inte anvinder sig av malmanualer
for att avgora vad de bor inkludera i en MKB nir det giller uppfyllnad av
miljokvalitetsmal. Dels for att mdlmanualerna har ett uppfoljningssyfte men
framforallt att de inte finns latt tillgangliga.

”De som jobbar med tillstandsprocesser och sd, de har ju inte varit en
madlgrupp for malmanualerna nir de dr framtagna. Jag har faktiskt inte
en aning om de anvinds. Vi bar ju inte spridit dem eller forsokt sprida
dem i den malgruppen i alla fall.” (Miljomalshandlaggare, myndighet)

Mailmanualerna finns 4n sa lange tillgangliga pa de miljomalsansvariga
myndigheternas egna hemsidor men finns inte samlade gemensamt.

Det dr oklart huruvida malmanualerna dr uppdaterade da information
framkommit under en intervju att malmanualerna ska ha uppdaterats de
senaste aren. Enligt Naturvardsverket har en process for att uppdatera dessa
paborjats’. Av de malmanualer vi fatt tillgang till 4r 9 av 16 daterade till 2014.
Resterande dr uppdaterade mellan 2016 och 2019. Vissa méalmanualer ar korta
(Begrinsad klimatpaverkan'®) och inte sa djupgdende, medan andra ar mer
omfattande och mycket detaljerade. Naturvardsverket har ett samordnings-
ansvar och har tagit fram den mall som 6vriga maluppfoljningsansvariga
myndigheter anvinder.

Data till utvardering hamtas fran olika killor, sisom miljoovervakningen,
SCB eller enkatundersokningar. Miljokvalitetsmalen och dess preciseringar
foljs upp bade nationellt och regionalt beroende pa precisering. Det ar vart att
notera att indikatorer for miljokvalitetsmdlen som namns i malmanualerna i
allminhet inte 4r de samma som de indikatorer som tidigare tagits fram och
som presenteras exempelvis pd sverigesmiljomal.se.

15 Naturvardsverket, 2019a
16 Naturvardsverket. 2014a
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For att illustrera hur utvarderingen skiljer sig mellan olika miljokvalitetsmal
har vi gatt igenom preciseringar och uppféljningar enligt manualer i detal;
fran tre miljokvalitetsmal: Frisk luft'’, Grundvatten av god kvalitet'® samt
Storslagen fjillmiljo". En sammanfattning av preciseringarna och nagra forut-
sattningar for utvarderingen finns presenterad i tabell 4 langre ned.

Frisk luft

For miljokvalitetsmalet Frisk luft ar det tydligt vad som f6ljs upp, nimligen
dygns- och drsmedelvirden av amnen i luft. Uppfoljningen baseras bland
annat pa data frin kommunernas bedomning av miljokvalitetsnormer for luft
samt den nationella miljoovervakningen. Amnena ir bensen, bens(A)pyren,
butadien, partiklar (PM, ; och PM, ), ozon samt kvavedioxid. Korrosion av
kalksten utvarderas dar troskelvarde finns. Virdena ar satta efter riskanalys
av WHO, Institutet for miljomedicin, Institutionen for arbets- och miljo-
medicin, Goteborgs universitet och Sahlgrenska Akademin samt IVL Svenska
Miljoinstitutet.

Miljokvalitetsmalet Frisk luft f6ljs upp med dessa ”matt och nivaer for
maluppfyllelse”. Utanfor miljokvalitetsmélen finns miljokvalitetsnormer som
foljs upp pa kommunal niva. De utvirderingsgranserna som finns for precise-
ringarna i miljokvalitetsmalen ligger oftast under nivderna for miljokvalitets-
normer.

I malmanualerna nimns dven vissa indikatorer som kopplar till miljo-
kvalitetsmalet. Det ar dock inte samma indikatorer som star listade pa
sverigesmiljomal.se. I malmanualen nimns exempelvis bensen som en indi-
kator for trafik i tatort och besvir av bilavgaser ar en indikator for besvir
av luftfororeningar. P4 sverigesmiljomal.se finns § indikatorer for Frisk luft.

e Kvivedioxidhalter i gaturum
e Kviveoxidutslapp

e Partikelutslipp av PM, |

e PM, halter i urban bakgrund

e Resvanor

For Frisk luft ar samtliga preciseringar kvantifierbara och data finns.
Preciseringarna foljer upp olika amnen vilka ar latta att mata. Dock finns en
lokal variation som gor att matningar behover goras pa manga platser och
kan forsvdra atgarder och miljotillstand. I vissa fall beror utfallet pa fore-
komsten av andra dmnen: halten marknira ozon beror exempelvis pa fore-
komsten av bensen och kvivedioxid, och uppfoljningsmattet korrosion dr en

tunktion av PM, , kvdveoxid och ozon.

17 Naturvardsverket, 2014b
18 3GU, 2018
19 Naturvardsverket, 2016c.
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Grundvatten av god kvalitet

Preciseringarna foljs upp med ett stort antal uppfoljningsmatt, utover vilka
det i vissa fall finns ett antal indikatorer kopplade till miljokvalitetsmélen. Till
skillnad mot Frisk luft staimmer de indikatorer som namns i malmanualen for
Grundvatten av god kvalitet med de som nimns pa sverigesmiljomal.se, forutom
en indikator: God status for vatten. Indikatorerna forklaras vil i malmanualen.
Enligt hemsidan ar indikatorerna:

® Bevarandestatus for grundvattenberoende naturtyper
e Enskilda brunnars kvalitet
e Naturgrusanviandning

® Vattenskyddsomraden

Av preciseringens uppfoljningsmatt anges en del vara under utveckling.
Mailmanualen for detta miljokvalitetsmal ger en bakgrund till att forsta hur
utvirderingen gar till. Jimfort med miljokvalitetsmélen Levande sjar och
vattendrag och Hav i balans samt levande kust och skdrgard, dar det finns
preciseringar om god ekologisk och kemisk status, nimns i preciseringen
Grundvatten av god kvalitet enbart kemisk status for en av preciseringarna.
Miljokvalitetsmal kopplade till vatten och deras preciseringar foljs alltsa upp
med hjalp av olika statusklassningar. Klassningen gors av vattenmyndigheterna
som foljer foreskrifter (SGU-FS 2013:2), som grundar sig pa EU:s ramdirektiv
for vatten (2000/60/EG). Klassningen utgar fran miljoovervakningsdata. Andra
uppfoljningsmatt ar antal vattenskyddsomraden, bevarandestatus for grund-
vattenberoende naturtyper, certifieringen av brunnsborrare, antal brunnar som
borras av certifierade brunnsborrare samt antal 6vervakningsstationer for
grundvattennivder. For utviardering undersoks dven naturgrusavlagringar och
anvandningen av naturgrus.

Miljokvalitetsmalet innehaller bade preciseringar som kan bedomas rent
kvantitativt och sidana som bedoms kvalitativt. Det framgar i miljomalsupp-
foljningarna att det rader kunskapsbrist om hur variationer i grundvattennivan
paverkar berorda parametrar samt paverkan fran klimatforandringar. Det finns
aven ett behov av 6kad kunskap kring grundvattnets paverkan pa ekosystem?.

Underlaget for utvardering ar ibland otillrackligt. For preciseringen
”Grundvattnets kvalitet” finns kunskapsluckor nir det géller nivavariationer,
kvalitet, omsattning (skillnader) samt hur ekosystem paverkas av grundvatten-
nivder. Det finns ingen nationell bild av ldget for ”Kvaliteten pa utstrommande
grundvatten” och status av olika naturtyper, som ar ett matt, beror inte enbart
av grundvatten och dr darfor komplicerat att anvanda som uppfoljningsmatt.
Statusbedémning (”Grundvattnets kvalitet” och ”God kemisk grundvatten-
status”) grundas pa taktiken hellre fria 4n falla”. Dar data inte finns eller ar
otillrackliga sitts statusen till god.

20 Naturvardsverket, 2019b
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For uppfoljningen av ”Bevarande av naturgrusavlagringar” saknas kunskap,
framforallt vid tillstandsprovning. Man tittar pa anvandningen av naturgrus
och andelen som tas fran grustikter i Sverige. Det finns inget mer specifikt
mal 4n att uttaget ska minska.

Storslagen fjdllmiljo

Miljokvalitetsmalet Storslagen fjdllmiljé har manga preciseringar som samman-
faller med preciseringar inom de 6vriga naturtypsanknutna miljokvalitetsmélen
(exempelvis Levande skogar och Ett rikt odlingslandskap). Dessa preciseringar
ar ”Ekosystemtjanster”, ”Genetiskt modifierade organismer”, ”Frammande
arter och genotyper”, ”Gynnsam bevarandestatus och genetisk variation”
samt "Friluftsliv”. Data himtas fran kéllor som i vissa fall inte 4r sdkerstillda.
Preciseringarna foljs upp nationellt och/eller per fjallan.

Preciseringen om “Fjillens miljotillstind” har manga uppfoljningsmatt,
bland annat renbetesresurser i fjdllsamebyar, bete av tamdjur (areal) och sma-
gnagare. Vidare tittar man pa arealen kalfjall samt exploaterat och exploaterings-
paverkat fjdllomrade. Arealandelar av olika omraden utnyttjade for vindkraft
ska foljas upp. Aven bevarandestatus for skyddade omraden samt skydd av
kulturmiljovirden anvinds som uppféljningsmatt.

For preciseringen ”Ekosystemtjanster” utvarderas friluftsliv och rekreation
samt resurs for forskning och utbildning. Man gor karteringar av ekosystem-
tjanster och att de beaktas i handlingsplaner for gron infrastruktur. For
”Gynnsam bevarandestatus och genetisk variation” anvinds, liksom i andra
naturtypsanknutna miljokvalitetsmal, bevarandestatus for naturmiljéer och
arter enligt Art- och habitatdirektivet som uppfoljningsmatt, men det rader
oklarhet kring hur man ska bedéma den genetiska variationen. Atgirder for
fjallrav och fjillgas foljs upp, liksom rodlisteindex for arter samt areal restau-
rerat tamdjursbete. Nar det giller ”Frammande arter och genotyper” finns
idag inga i fjallomradet. Oavsiktlig eller avsiktlig introduktion av arter ska
foljas upp men hir forekommer heller ingen sddan introduktion idag, samtliga
tillstdnd har dessutom riskvirderingar. Rapportering enligt EU-forordningen
om invasiva arter utgor en grund for preciseringen, och forekomst av fram-
mande tradslag foljs upp. Preciseringen om friluftsliv kopplas samman med
buller, vilket det dven gor i miljokvalitetsmalen Levande kust och skdrgdard
och Myllrande vitmarker.

Aven detta miljokvalitetsmal innehaller bade kvantitativa och kvalitativa
preciseringar. For preciseringen ”Ekosystemtjanster” rader kunskapsbrist,
och databrist rader for restaurerade omraden inom preciseringen gillande
”Hotade arter och aterstallda livsmiljoer”.

Indikatorerna beskrivs inte i malmanualen for Storslagen fjillmiljé utan de
finns enbart beskrivna pa hemsidan sverigesmiljomal.se.

e Fjilleder
e Fjillvegetation
e Hickande faglar i fjallen
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Sammanfatining
Fran materialet pa sverigesmiljomal.se?!, fordjupade utviarderingar?? samt
arsutvarderingar? har vi sammanfattat forutsattningar for utvarderingen
av preciseringarna inom ovanstdende miljokvalitetsmal (tabell 4). Samman-
stallningen i tabellen dr baserad pa uppenbara aspekter i bedomningen och
projektgruppens uppfattning av miljokvalitetsmalen och deras preciseringar.
Preciseringarna inom miljokvalitetsmélen kan bedémas rent kvantita-
tivt och/eller kvalitativt. Som framgar har vi i manga fall tolkat uppgifterna
som att det rader databrist och/eller kunskapsbrist i utvarderingen, sarskilt
gillande Grundvatten av god kvalitet samt Storslagen fjallmiljo, medan Frisk
luft ar ett av de miljokvalitetsmal som har kvantifierbara preciseringar dar
data finns. Kunskapsbrist och databrist rader for bade Grundvatten av god
kvalitet samt Storslagen fjdllmiljé. For att utviardera frimmande arter och
genotyper samt genetiskt modifierade organismer inom Storslagen fjillmiljo
(liksom for 6vriga naturtypsanknutna miljokvalitetsmal) géller att minsta
mojliga forekomst dr malet, ett slags nolltolerans saledes.

21 Naturvardsverket, nd
22 Naturvardsverket, 2019b
23 Naturvardsverket, 2019e
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Tabell 4. En bedomning av forutsattningarna for uppféljning av preciseringar inom de tre miljo-

kvalitetsmalen Frisk luft, Grundvatten av god kvalitet och Storslagen fjalimiljé. Beddmningen
bygger pa tolkning av malmanualer och miljmalsuppfoljningar. For Frisk luft galler kryssen

for alla preciseringar.

Bedomning

Milj6kvalitetsmal med preciseringar

Kvantifierbar
Kvalitativ
Data finns

Databrist

Kunskapsbrist

Nolltolerans

Frisk luft
Bensen
Bens(A)pyren
Butadien
Formaldehyd
Partiklar (PM, ;)
Partiklar (PM, )
Marknara ozon
Ozonindex
Kvavedioxid
Korrosion

alla alla

Grundvatten av god kvalitet X X

Grundvattnets kvalitet

God kemisk grundvattenstatus X X

Kvaliteten pa utstrommande grundvatten

God kvantitativ grundvattenstatus X

Grundvattennivéer

Bevarande av naturgrusavlagringar X

Storslagen fjallmiljé

Fjallens miljotillstand

Ekosystemtjanster

Gynnsam bevarandestatus och genetisk variation

Hotade arter och terstéllda livsmiljéer X

Frammande arter och genotyper X

Genetiskt modifierade organismer

Bevarade natur- och kulturmiljévarden X

Friluftsliv och buller
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3.2 Miljopaverkan fran tillstandspliktiga
verksamheter

I vissa fall ar det relativt enkelt att utifran miljomalsuppfoljningar avgora
vilka faktorer som framst paverkar mojligheterna att uppna miljokvalitets-
malen och hur stor paverkan som harror fran tillstindspliktiga verksamheter,
medan det i andra fall 4r mer komplicerat. For att avgora hur stor paverkan
tillstindspliktiga verksamheter har pa de svenska miljokvalitetsmalen har vi
utvirderat kopplingarna mellan miljomalssystemets preciseringar och olika
typer av miljopaverkan enligt den arbetsgdng som visas i figur 3. Syftet var
att avgora vilka preciseringar (och darmed miljokvalitetsmal) som i hog grad
paverkas av tillstandspliktiga verksamheter, samt hur stor denna paverkan
ar. En mer utforlig beskrivning av processen och resultatet av kvantifieringen
finns redovisad i en separat rapport?.

Kartldggningsfas

A

Kvahﬁcering> Karaktdrisering Reducering > Kvantifiering < ? -~ Utveckling

Figur 3. Schematisk illustration av MERIT:s kartlaggningsprocess.

3.2.1 Kvalificering av miljokvalitetsmal

[ ett forsta steg avgransades studien till de miljokvalitetsmal som potentiellt

bedémdes kunna paverkas i betydande grad av tillstandspliktiga verksamheter.

I samrad med projektets referensgrupp beslutades att 14 av 16 miljokvalitets-

mal kvalificerades for fortsatt kartlaggning. De tva miljokvalitetsmalen

Skyddande ozonskikt och Siker strdlmiljo uteslots med motiveringen att

* bedomningen for bida malen ar att de kommer att uppnas till 2020 med
befintliga atgarder och styrmedel,

e Skyddande ozonskikt hanteras i enlighet internationella konventioner,
samt

o Siker strdlmiljo i hog grad handlar om solskydd och solningsvanor, det
vill sdga bland annat UV-skyddade utemiljoer och livsstilsfragor som inte
ar tillstandspliktiga verksamheter.

24 Lindblom & Malmaeus, 2020
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3.2.2 Karaktérisering av preciseringar

Steg 2 i kartliggningen syftade till att underlitta val av kvantifieringsmetod,
genom att askadliggora skillnader och likheter i de olika preciseringarnas
karaktir och kopplingen till underlagsdata. Det stora antalet preciseringar,
109 stycken for de 14 miljokvalitetsmalen, gjorde det nodvandigt att forsoka
gruppera dem. Karaktariseringen av preciseringarna gjordes med avseende pa
tva dimensioner:

® Den rumsliga skala som ar relevant for att analysera paverkan pa
preciseringen.

1. Nationell: Miljokvaliteten dr knuten till en sammanhingande helhet,
snarare an enskilda objekt. Effekten pa preciseringen blir vasentligen
densamma oavsett var paverkan sker.

2. Lokal: Miljokvaliteten ar knutet till geografiskt avgransade objekt.
Effekten pa preciseringen kan utebli beroende pa var paverkan sker.
Detta oavsett om preciseringen avser en miljokvalitet som i sin helhet
har mycket stor utbredning/spridning.

e Vilken typ av paverkan som ir relevant for analysen.

C. Utslapp: Utslapp av dmne och/eller partiklar till luft, mark
och/eller vatten.

D. Exploatering: Forandrad markanvandning genom ett direkt ingrepp
1 naturen.

I realiteten 4r det mdnga preciseringar som inte entydigt kan karaktiriseras
enligt dessa dimensioner och darfor tilldts dven karaktarisering enbart utifran
den ena eller ingen av dimensionerna. Darmed finns totalt nio kombinationer
och resultatet framgdr av figur 4 nedan. Knappt hilften (47) av preciseringarna
kunde delas in med hjalp av fyrfaltaren, medan andra hilften karaktiriserades
i nagot av "kombinationsfilten”. Dessa kan rymma preciseringar som ar ”bade
och” och ”varken eller”.

UTSLAPP EXPLOAT.

NATIONELLT - ° °

@ a

LOKALT

Figur 4. Resultat av karaktarisering av preciseringar. Karaktarisering av preciseringar utefter
rumslig skala samt typ av paverkan. Cirklarna representerar antal preciseringar per typ av paverkan
och rumslig skala.
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3.2.3 Reducering av antalet preciseringar
For att underldgga kvantifieringen reducerades i detta steg antalet preciseringar
till att omfatta de preciseringar som bedomdes vara

1. mest relevanta med avseende pa projektets fragestillningar,

2. mest anvindbara med hansyn till tillgangliga data, samt

3. mest representativa i de fall flera preciseringar 6verlappar varandra.

For att kunna reducera preciseringarna pa ett transparent och systematiskt
satt anvandes en kategorisering inspirerad av det som anvinds av [IUCN:s
internationella (liksom svenska) rodlista, vilket framgar av figur 5 nedan.
MERIT har valt fem kategorier, dar tre (Omitted, Not Evaluated och Data
Deficient) inte har kvantifierats och tva (Insignificant och Significant) svarar
pa MERIT:s fragestillning om tillstindspliktig verksamhet pa ett betydande

(signifikant) satt bidrar till att preciseringen inte uppfylls eller riskerar att inte
uppfyllas. Reduceringen av preciseringar gjordes enligt nedanstiende (nagot
forenklade) delprocess.

Finns
liknande
prec?

Saknas

koppling
till PRA?

Fortsatt till
Kvantifiering

Reducering av
precisering X

Mest
relevant?

Figur 5. Principiell arbetsgang for reducering av preciseringar. Kategorisering inspirerad av det
som anvénds av IUCN:s internationella (liksom svenska) rodlista. PRA avser tillstandspliktiga
verksamheter ("permit requiring activities’) och prec syftar pa precisering.

En styrka i det kategoriseringssystemet ar att det pa ett tydligt sitt dven
hanterar arter (preciseringar i vart fall) som inte har utvarderats, utan att det
kan sammanblandas med att utvdrderingen resulterat i att arten inte dr hotat,
alternativt att paverkan pd preciseringen inte ar signifikant. Det har skiljer sig
fran hur utviarderingen gors inom miljomalssystemet om ett mal ar uppfyllt
eller ¢j%°.
Forst gallrades de preciseringar bort som uppenbart saknade koppling

till tillstandspliktiga verksamheter. Det gallde i forsta hand preciseringar som
omfattas av annan lagstiftning an miljobalken. Till exempel gallrades flera av

25 For att bedomas som uppfyllt krévs bade att miljotillstandet ska vara tillfredsstallande enligt miljokvalitets-
malets preciseringar och att vi kanner till miljotillstandet. | fallet med klimatmalet &r det kant att miljotill-

standet inte ar tillfredsstallande. | fallet med grundvatten ar det daremot miljétillstandet i vissa delar oként.
| bada fallen blir slutsatsen att malet inte ar uppfylit enligt de utvarderingar som gérs inom miljomalssystemet.
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preciseringarna for God bebyggd miljé och Levande skogar bort, eftersom
manga av de aktiviteter som paverkar de miljotillstinden regleras av Plan-
och bygglagen respektive Skogsvardslagen. Dessa uteslutna preciseringar
kategoriserades som OM.

Direfter gallrades de preciseringar bort som uppenbart saknade beskrivande
data och darfor inte kunde kvantifieras. For det mesta kunde det inte avgoras
utan att forst leta efter data, vilket gjordes i nastfoljande steg. Reduceringen
av preciseringar var darfor en iterativ process dar preciseringar som forst
bedomdes kunna kvantifieras uteslots pa grund av databrist. En del precise-
ringar, bland annat Ekosystemtjanster, kunde diremot uteslutas redan i det
hir steget. De kategoriserades som DD.

OM och DD utgick permanent ur den fortsatta kartlaggningen. I de fall
det dterstod mer dn en precisering som uttrycker ungefir samma sak gjordes
en samlad bedomning av vilken som ar mest relevant och endast en precisering
valdes ut for att minska risken for dubbelrdkning. Aspekter som vigdes in var:

® En mer generell (bredare) precisering valdes framfor
ett specialfall (smalare).

e En precisering med ett simre miljotillstand valdes framfor
en med ett battre.

e En precisering med en tydligare koppling till tillstandspliktig
verksamhet valdes framfor en med en svagare.

Till exempel har Grundvatten av god kvalitet tre preciseringar som ror vatten-
kvalitet; Grundvattnets kvalitet, God kemisk grundvattenstatus och Kvaliteten
pa utstrommande grundvatten. I det hir fallet valdes God kemisk grundvatten-
status ut, med antagandet att den preciseringen skulle vara enklast att utvirdera
med hjalp av vattenforvaltningsdata. De uteslutna preciseringarna kategori-
serades tills vidare som NE. Det var en viktig skillnad jamfort med OM och
DD, eftersom NE-preciseringarna i vissa fall inkluderades i analysen i ett senare
skede, till exempel for att den ursprungligen valda preciseringen visade sig
sakna kvantitativa data.

I slutdnden uteslots tva tredjedelar av samtliga preciseringar. Figur 6 visar
fordelningen av reduceringen: 20 preciseringar uteslots (OM), 38 ansags kunna
representeras av de som kvantifierades (NE) och i 18 fall saknades data (DD).
34 preciseringar kvantifierades.
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Miljokvalitetsmal Antal 40

Bara naturlig férsurning 4| 25% 50% 25%

Begrinsad klimatpaverkan 1 100% :,/ 777
Ett rikt odlingslandskap 12 25% 42% 17%  17%| 3q ’{/x
Ett rikt vaxt- och djurliv 8| 25% 38% 38% v/ 4,;
Frisk luft 10 30% 70% 7
Giftfri miljo 6/33% 17% 50%| ,f{‘.:(.r?
God bebyggd milj 10| 70% 30% 5/’/:’5«‘5
Grundvatten av god kvalitet 6 33% 17% 50% i
Hav i balans... 11| 9% 36% 36% 18%

Ingen dvergodning 4 50% 50% 10

Levande sjoar och ... 11} 9% 55% 18% 18%

Levande skogar 9] 11% 56% 22% 11%

Myllrande vatmarker 9| 11% 33% 22% 33% 0

Storslagen fjalimiljé 8l 13% 50% 25%  13% oM NE DD

Figur 6. Resultat och férdelning av reduceringssteget. Till vinster visas hur manga preciseringar
varje miljokvalitetsmal har, samt hur de har kategoriserats. Till héger har antalet preciseringar
summerats for varje kategori.

3.2.4 Kvantifiering av de tillstandspliktiga verksamheternas betydelse

for att enskilda preciseringar inte uppfylls
De olika preciseringarna ar formulerade pa olika sitt och det var dirmed inte
mojligt att kvantifiera paverkanstrycket fran tillstindspliktiga verksamheter
utifran en enda konsekvent metod. I stillet visade det sig att kvantifieringen
kunde ske utifran fyra typfall. Malsattningen var att avgora vilka preciseringar
som utsitts for ett signifikant paverkanstryck av tillstindspliktiga verksamheter,
och utgick ifran foljande utgangspunkter:

* 10 % av det paverkanstryck som forhindrar att preciseringen ifraga
bedoms uppfyllas viljs som nedre grans for signifikant paverkanstryck.

e Kvantifieringen ska goras sa likartat som mojligt for alla ingdende
preciseringar.

e MKB-processen antas hantera sarskilt lokal miljopaverkan fran enskilda
verksamheter, medan MERIT framst ar intresserat av att kartligga den
samlade miljopaverkan pa nationell niva. Darfor dr preciseringar som
utsitts for ett samlat paverkanstryck fran flera olika typer av verksam-
heter sarskilt intressanta att identifiera.

e For att undvika att signifikanta kopplingar mellan preciseringar och
tillstandspliktiga verksamheter inte ska forbises bor paverkanstrycket
i osdkra fall avrundas uppat, det vill saga hellre klassificeras som signifi-
kant dn inte. Det dr en rimlig tolkning av forsiktighetsprincipen i det har
sammanhanget och sarskilt i de fall da den eller de bedomda precise-
ringarna representerar fler preciseringar som klassificerats som NE.
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Kvantifieringen av de 34 utvalda preciseringarna skedde utifran foljande typfall.

Typfall 1: Kvantitativ berdkning. Andel berdknas som en division av
”delen genom det hela”, vilket dels forutsatter tillgang till data pa
samma form, dels att det 6nskade miljotillstandet uttrycks for landet
som helhet alternativt enstaka stora geografiska regioner (till exempel
Ingen 6vergodning/Paverkan pa havet). Typfallet kriver att den enskilda
verksamhetens bidrag kan antas vara ”totalomblandat”, det vill siga
att paverkanstrycket enbart avgors av hur stort det ar, inte var det sker.
I huvudsak omfattar dessa preciseringar darfor utslapp till luft/atmos-
farisk deposition eller havsbassanger, till exempel de tillstandspliktiga
verksamheternas samlade utslapp av fosfor och kvave till havet i forhal-
lande till de totala utslappen i Sverige.

Typfall 2: Semikvantitativ berakning. Till skillnad fran typfall 1 saknas
har sarredovisade data for de tillstindspliktiga verksamheternas paverkans-
tryck. Darfor kan inte en direkt berdkning goras. Istillet gors antaganden,
baserade pa kompletterande data pa annan form, av hur stort paverkan-
stryck som utgors av tillstandspliktiga verksamheter. Typfallet rymmer
dels ytvatten-, grundvatten- och kustvattenforekomster, dels stadsluft. I
dessa fall 4r det dels kant hur manga av objekten som inte uppnar 6nskat
miljotillstand, dels hur stort paverkanstryck tillstandspliktig verksamhet
utgor totalt men, till skillnad fran typfall 1, inte hur kopplingen mellan
paverkanstrycket och miljotillstand ser ut i de enskilda fallen.

Typfall 3: Kvalitativ bedomning. En stor grupp preciseringar, bland
andra ”bevarade natur- och kulturmiljoviarden”, ir inte definierade pa
ett sddant sitt att de enkelt later sig beskrivas kvantitativt. I de fallen
bedomdes andelen genom en tolkning av hur paverkanstrycket beskrivs

i bland annat de senaste drens miljomalsuppfoljningar. Bedomningen
bygger med andra ord pd antagandet att det ar de mest signifikanta kal-
lorna till paverkanstryck som lyfts fram i miljomalsuppféljningarna. Dar
sd ar mojligt kompletteras bedomningen med resultaten fran kvantifieringen
av andra, nirliggande preciseringar.

Typfall 4: Ovriga. I ett fital fall har en separat metodik behovt anvindas,
namligen for Halsa och sikerhet inom En god bebyggd miljé samt
Fororenade omraden inom En giftfri miljo.

I figur 7 nedan visas hur de olika typfallen placerar sig i forhallande till den

tidigare kategoriseringen och dar kan dven utlidsas antalet typfall av varje slag.
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UTSLAPP EXPLOAT.

GLOBAL

LOKAL

Figur 7. Férdelning av typfall i férhallande till tidigare kategorisering av preciseringarna. Det finns en
tydlig men inte entydig korrelation mellan de bada. Av de preciseringar som kvarstar efter reduce-
ringen &r det en 6vervikt mot dels utslapp, dels lokal paverkan.

Resultatet av kvantifieringen ar att 20 av de 34 undersokta preciseringarna,
eller nira tva tredjedelar, bedomdes paverkas signifikant av tillstandspliktiga
verksamheter. Dessa preciseringar visas nedan i tabell 5. som I nedanstaende
tabell sammanfattas de preciseringar med storst andel av miljopaverkan
harrorande fran tillstindspliktiga verksamheter enligt den preliminara
berakningen. Siffran i kolumnen langst till hoger syftar pa tillstindspliktiga
verksamheters andel av den miljopaverkan som férhindrar uppfyllandet av
respektive precisering.
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Tabell 5. Bedémd andel miljopaverkan fran tillstandspliktiga verksamheter pa preciseringar av
svenska miljokvalitetsmal, rangordnade utifran stérsta miljopaverkan. Fran Lindblom & Malmaeus

(2020).
Precisering Miljémal Paverkan (%)
P4. Férorenade omraden Giftfri miljo 74 %
P3. Oavsiktligt bildade @mnen med farliga Giftfri miljo 18-54 %
egenskaper
P6. Bevarande av naturgrusavlagringar Grundvatten av god kvalitet >50 %
P2. Anvandningen av sarskilt farliga @mnen Giftfri miljo 10- >50 %
P2. Temperatur Begransad klimatpaverkan 48 %
P2. God kemisk grundvattenstatus Grundvatten av god kvalitet 40-45%
P1. Paverkan pa havet Ingen 6vergddning 37 %
P2. God ekologisk och kemisk status Hav i balans samt levande kust 21-29%
och skéargard
P5. Partiklar (PM2,5) Frisk luft <26,6 %
P6. Partiklar (PM10) Frisk luft 18,4 %
P3. Tillstand i sjoar, vattendrag, kustvatten Ingen 6vergddning 18-22 %
och grundvatten
P9. Kvavedioxid Frisk luft <20,1%
P1. God ekologisk och kemisk status Levande sjoar och vattendrag 10-16 %
P1. Gynnsam bevarandestatus och genetisk Ett rikt véxt- och djurliv 4-14%
variation
P10. Bevarade natur- och kulturmiljévarden Levande sjoar och vattendrag >10 %
P7. Bevarade natur- och kulturmiljévarden Storslagen fjallmiljo >10%
P4. Gron infrastruktur Ett rikt vaxt- och djurliv >10 %
P2. Jordbruksmarkens halt av féroreningar Ett rikt odlingslandskap >10%
P1. Paverkan genom atmosfariskt nedfall Bara naturlig férsurning 10%
P1. Vatmarkstypernas utbredning Myllrande vatmarker ~10 %

For sju preciseringar star tillstandspliktiga verksamheter for mer dn en tredje-
del av den sammanlagda miljopaverkan enligt bedomningen och for ytterligare
fyra star dessa verksamheter for 6ver 20 procent. For Paverkan pa naturgrus-
avlagringar baseras bedomningen dels pa att praktiskt taget alla grustakter ar
tillstandspliktiga och dels pa att 6vrig paverkan, exempelvis byggprojekt, till
stor del ar tillstandspliktig. Fororenade omraden bedoms utifran att det i tio
undersokta ldn finns en ansvarig aktor i 74 % av de omraden som i Sverige
har bedomts ligga i riskklass 1 (av totalt 365 omraden). Detta dr forvisso
tillstandspliktiga verksamheter dven om sjilva forekomsten av fororenade
omraden i sig inte ar tillstindspliktigt. For manga av de 6vriga preciseringarna
med hog paverkan enligt tabell 5 handlar det om att tillstandspliktiga verk-
samheter, sisom industrier och i vissa fall reningsverk, star for en stor andel
av de totala utslippen — exempelvis preciseringarna inom Giftfri milj6, Ingen
overgddning och Frisk luft. I nagra fall utgor exploatering av naturmark inklu-
sive vattenregleringar en bidragande orsak till att tillstindspliktiga verksam-
heter anses utgora en signifikant paverkan pa preciseringar inom Levande
sjoar och vattendrag, Storslagen fjallmiljé och Ett rikt vixt- och djurliv. En
utforligare redovisning av berdkningar och resultat fran kvantifieringen finns

1 Lindblom & Malmaeus (2020).
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3.3 Hur behandlas miljokvalitetsmalen i MKB
och tillstandsprocesser i praktiken?

For att belysa hur och i vilken utstrackning miljokvalitetsmalen hanteras
i MKB och paverkar tillstandsprocesserna har en genomgéng av ett antal
MKB-dokument genomforts, och i intervjuer med en rad aktorer har fragor
stillts kring dessa teman. I foljande avsnitt presenteras resultat frin doku-
ment- och intervjustudierna.

3.3.1 Engenomgang av MKB-dokument

Genomgangen omfattade en detaljgranskning av 13 MKB-dokument. Detta
utgor naturligtvis ett begransat urval av de hundratals MKB som arligen
genomfors i Sverige?®. I kombination med intervjumaterial (se ndsta avsnitt)
bidrar genomgédngen inte desto mindre till att belysa den radande situationen.
De sektorer som granskats ar vagar (3), vindkraft (2), forbranningsanliagg-
ningar (2), vattenverksamhet (2, en bro och ett 6versvimningsskydd), kom-
munala reningsverk (2) samt gruvor och tikter (2, en jarnmalmsgruva och en
torvtakt). Urvalskriterier var dels att en bredd av verksambheter efterstravades
samt att de verksamhetstyper skulle vara representerade som bedémts ha stor
potentiell paverkan pd nagot eller ndgra miljokvalitetsmal utifran preliminira
resultat i andra delar av projektet. En granskningsmall upprattades dar foljande
fragor adresserades:

1. Bendmns miljokvalitetsmalen och i sd fall vilka miljokvalitetsmal?
Bendmns Generationsmalet?
Finns argumentering for val av inkludering av vissa miljokvalitetsmal?

Finns argumentering for val av exkludering av vissa miljokvalitetsmal?

N

Finns beskrivning, diskussion eller problematisering om projektets

paverkan pa miljokvalitetsmalen?

6. Finns diskussion om projektets kumulativa paverkan tillsammans
med andra aktiviteter pa miljokvalitetsmalen?

7. Identifieras och beskrivs de direkta och indirekta effekter som
den planerade verksamheten eller atgarden kan medfora pa:

Minniskor

Djur

Vixter

Mark

Vatten

Luft

Klimat

Landskap

Kulturmiljo

=l SR S T A

p— e

26 Lindblom & Rodéhn, 2008
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j. Hushéllning med mark
k. Hushadllning med vatten
I. Hushallning med den fysiska miljon i 6vrigt

m. Hushéllning med material, rdvaror och energi

Fragorna besvarades dels med Ja eller Nej i granskningsmallen, men dessutom
analyserades texten i de olika dokumenten med avseende pa dessa fragestall-
ningar. De viktigaste slutsatserna fran granskningen av dokumenten foljer
nedan.

3.3.1.1 PAVERKADE MIL]OKVALITETSMAL REDOVISAS OFTAST

I samtliga utom en av de granskade MKB-dokumenten redovisas paverkan
pa miljokvalitetsmal. Redovisningen ar olika detaljerad i olika dokument
och aterfinns ofta i slutet av dokumentet efter att projektets miljopaverkan
beskrivits utifrdn andra utgangspunkter an miljokvalitetsmalen.

?Sammantaget bedoms den planerade verksambeten inte paverka
maluppfyllelsen for de nationella och regionala miljokvalitetsmal
som dr relevanta.” (ur MKB for jairnmalmsgruva)

3.3.1.2 RESONEMANG OCH ARGUMENTERING FOR EXKLUDERING AV
MILJOKVALITETSMAL SAKNAS OFTAST

Paverkan pa miljokvalitetsmalen redovisas mer eller mindre utforligt i de fall
utforaren anser detta relevant. For miljokvalitetsmal som inte redovisas argu-
menteras antingen kortfattat eller inte alls varfor redovisning av dessa uteslu-
tits.

3.3.1.3 EN NARMARE BESKRIVNING, DISKUSSION ELLER
PROBLEMATISERING AV MILJOKVALITETSMALENS KOPPLING

TILL PROJEKTET SAKNAS OFTAST

Endast i tva av de granskade dokumentet (MKB for vag respektive torvtikt)
namns ndgon av miljokvalitetsmalens preciseringar, i 6vriga fall ar projektets
paverkan pa miljokvalitetsmalen timligen 6versiktlig. Bedomningen av paverkan
pa miljokvalitetsmalen dr i allmanhet kvalitativ och utgar inte ifrdn en analys av
miljokvalitetsmalen utan snarare utifran den identifierade miljopaverkan fran
projektet och hur denna kan tankas koppla till respektive miljokvalitetsmal.

3.3.1.4 VISS REDOVISNING ELLER DISKUSSION OM KUMULATIVA
EFFEKTER FOREKOMMER I FLERA DOKUMENT, MEN KOPPLING

TILL MILJOKVALITETSMALEN SAKNAS

Kumulativa effekter hanteras uttryckligen i ett sarskilt kapitel i en MKB for
vindkraft. Likasd finns en del skrivningar kring kumulativ paverkan frin olika
verksamheter i anslutning till verksamheten i MKB f6r jirnmalmsgruvan.

[ ytterligare nagra fall finns en del andra verksamheters paverkan beskrivna
vilket tyder pa en viss forstdelse for att kumulativa effekter kan forekomma.
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3.3.1.5 INDIREKT HANTERAS PAVERKAN OCH KOPPLING TILL
MILJOKVALITETSMALEN GENOM ATT PAVERKAN PA DJUR, VAXTER,
MANNISKOR ETC. RELATIVT UTFORLIGT REDOVISAS I MKB-DOKUMENTEN
I enlighet med miljobalkens intention att beskriva den direkta eller indirekta
miljopaverkan som en verksamhet eller atgird kan ha hanteras en rad aspekter
i samtliga MKB med potentiell betydelse for miljokvalitetsmalen. Det innebar
att mycket av den information som skulle behovas for att analysera tillstands-
pliktiga verksamheters paverkan pa miljokvalitetsmalen finns tillgdnglig i
befintliga MKB-dokument.

3.3.2 Uppgifter fran intervjuer

Information baserad pa erfarenheter av hur miljokvalitetsmalen hanteras

i MKB erholls fran det intervjumaterial som tidigare beskrivits (avsnitt 2).
Fragor som stillts till informanterna berorde vilken paverkan tillstindspliktiga
verksamheter anses ha pa uppfyllandet av miljokvalitetsmalen; nir, var och
hur miljokvalitetsmalen kommer in i tillstindsprocesserna; vilka krav som
stills pa MKB i relation till miljokvalitetsmalen; samt forslag pa forbattringar
gadllande hanteringen i MKB. I den andra intervjuomgangen stilldes dven
fragor kring hur aktorer battre kan involveras i miljomalsarbetet och hur
miljomalssystemet kan forbattras i olika avseenden.

3.3.2.1 MILJOKVALITETSMALEN HANTERAS OVERSIKTLIGT OCH OFTA
PLIKTSKYLDIGT I MKB OCH TILLSTANDSPROCESSER

Under intervjuerna framgick att miljomalssystemet tillimpas begransat inom
MKB och tillstindsprocesserna idag. Generellt kan sigas att tillstindsansokan
till lansstyrelsen i regel innehaller mycket text om vad miljokvalitetsmalen ar
och vad som star i texterna, samt en liten beskrivning om att den sokta verk-
samheten inte har ndgon paverkan. Tillstindsprévningen handlar mycket om
villkorssittning snarare 4n om tillatlighet, och miljokvalitetsmalen kommer
ofta in sent i processerna. Konsulterna anvander ofta mallar for MKB som
styr att man tar upp dem, men de ger ingen ledning hur miljokvalitetsmalen
ska anvindas i bedomningen. Flera informanter menar dock att miljokvalitets-
malen dnda hanteras indirekt genom mer konkreta miljofragor.

”De blir ganska oversiktligt hanterade, som att vi mdste ha med dem.
Som “vi gor det genom att ta med en beskrivning av miljomadlen dir pd
slutet och sd far vi med det’.” (MKB-konsult)

3.3.2.2 LANSSTYRELSERNA EFTERFRAGAR INTE MER UTREDNING

oM MIL]OKVALITETSMALEN

Tillsynsmyndigheterna staller sillan fragor om miljomaélshantering och miljo-
kvalitetsmalen upplevs inte spela ndgon visentlig roll for bedomningar av MKB.
D4 de inte upplevs som avgorande for beslutet sa ligger ingen av parterna sa

mycket tid och méda pa dem. Vidare upplevs miljokvalitetsmdlen som
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abstrakta, ”fluffiga”, och svéra att forhalla sig till, sarskilt jimfort med de
mer specifika konsekvensbedomningar som det finns en standard for.

”Vi som myndighet fdr ibland fragan vad ansékningshandlingarna ska
innehalla. Vi skulle alltsd kunna belysa bebovet, men vi gor det inte.”
(Utredare vid statlig myndighet)

En aterkommande synpunkt giller ocksa juridiken och att systemet med miljo-
kvalitetsmalen kan vara underutnyttjat i tillstindsprocessen. Orsakerna till
detta kan vara flera. Sa som systemet ser ut idag sa ska miljokvalitetsmalen
beaktas i tillstindsprocessen, men de dr inte bindande. De ska alltsa vara
viagledande eller ledande mot malet. En miljojurist menade att det maste bli
tydligare hur miljokvalitetsmalen kopplar till den faktiska lagstiftningen via
1 kap 1§ eller de allmdnna hiansynsreglerna i Miljobalken. I provningarna
pratar man om de stora miljokvalitetsmalen, men miljojuristen tror att de
skulle f4 mer genomslag i en provning om man brot ner Miljokvalitetsmalen
pa delmalsniva, eftersom det skulle gora det mer konkret.

3.3.2.3 OLIKA SYN PA MIL]OKVALITETSMALEN SOM ETT VERKTYG

I MKB-ARBETET

I médnga fall uppfattar informanterna inte den begriansade betydelse miljo-
kvalitetsmalen har i MKB och tillstindsprocesser som ett problem. Det fore-
kommer dock 6nskemal om att lansstyrelserna skulle stilla hogre krav och
diskutera miljokvalitetsmdlen vid samrad och godkdannande. Detta har dven
lyfts i Balfors et al. (2018), dar man studerat strategiska miljobedomningar.
Informanterna tycker vidare att det vore viktigt att miljokvalitetsmalen kom
in tidigare i processerna. En MKB-konsult h6ll med om att miljokvalitets-
malen inte dr ndgot som genomsyrar en MKB, men tycker dnd4 att miljo-
kvalitetsmalen ar bra. De beskriver vart vi vill och vad vi ska ha som mal.

?Jdttebra med miljokvalitetsmdlen, det dr en bra ram for vad Sverige
vill uppnd nar det galler miljon. Knoligt att applicera direkt i tillstdnds-
processen. Det dr svdrt att utvdardera det enskilda projektet direkt mot
miljomdlsformuleringarna, med tanke pd storleken pd projektet och att
miljokvalitetsmdlen dr mer generella.” (MKB-konsult)

Under intervjuerna framkom det att miljokvalitetsmalen beaktas i tillstands-
processerna dven om det inte aktivt hanvisas till dem. Flera informanter
menade att man kan forutsitta att alla aktorer som finns med i processen
(intresseorganisationer, myndigheter osv), medvetet eller omedvetet, agerar

i forhéllande till miljokvalitetsmalen. Ett flertal informanter nimner dven
andra ”verktyg” som anvinds i tillstindsprovningen, exempelvis skadelind-
ringshierarkin eller forvaltningspolitiska styrmedel som NO,-avgiften och
EU-direktiv, vilket gor att man foljer intentionerna med miljokvalitetsmalen,
utan att direkt hdnvisa till dem.
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”Det inte dr miljokvalitetsmdlen som dr styrande, det dr [EU-|direktiven.
Men eftersom dessa dr en del av vara miljokvalitetsmdl sd har vi ju
lanken ddr.” (Handldggare vid statlig myndighet)

Nir det giller mdlmanualerna ar det i manga fall generellt beskrivet vad man
undersoker och fokus ar utvardering. Darfor kan det vara svart att direkt
anvinda detta som underlag eller stod vid upprattandet av MKB eller i andra
tillstandsprocesser. I malmanualerna framgar vilka faktorer man studerar, sa
om paverkan kan uppkomma pa nagon av dessa faktorer skulle det kunna
vara relevant att ange i en MKB. Mdlmanualerna kan alltsd ses som stod for
vad som ska inga i redovisningen av miljokvalitetsmal i tillstandsprocesser
men kan behova fortydligas, forenklas, men framforallt goras mer tillgangliga.
Madlmanualerna ger en storre forstaelse for miljokvalitetsmalens syfte och
vad de inkluderar. Det finns en mojlighet till kunskapsspridning om dessa
tillgangliggors via hemsidan sverigesmiljomal.se.

3.3.2.4 UTMANINGAR MED ATT TILLAMPA MILJOKVALITETSMALEN

I TILLSTANDSPROCESSEN

En stor utmaning med att tillimpa miljokvalitetsmalen i tillstindsprocessen ar

kumulativa effekter och ”de sma stegens tyranni”, ett uttryck som anviandes av
ett flertal respondenter vid intervjuerna. Utmaningen ligger i att det dr svart

att veta var gransen gar, dvs. nar ar det just den hir exploateringen som blir
avgorande?

?Problemet med tillstandsprocesser dr *de smd stegens tyranni’.
En kraftledning stjilper inte i sig ett miljomdl men kanske manga
tillsammans.” (MKB-konsult)

Under intervjuerna framkom det att det saknas instrument for att gora en
kumulativ bedomning och fora in det i den enskilda provningen. Nar det
giller de stora provningarna sd har man storre resurser, men en informant
uttryckte en oro angdende de sma provningarna och menade att det 4r dar
vi har de storsta utmaningarna for att fa systemet att fungera.

Ytterligare en utmaning ar att hogre krav pa hansyn till miljokvalitetsmélen
kan leda till langre tillstindsprocess. En handliggare vid en statlig myndighet
namnde att effektivitet kan definieras i olika aspekter, samt att en utredning
fran 2015%” konstaterat att tillstindsprocesserna ar ineffektiva som process.

”Processer kunde pdgd i jattemdnga dr, om det gillde till exempel
gruvdrift, eller raffinaderiverksamhet som i Nyndshamn, olika miljo-
konsekvensbeskrivningar, men sedan en minut i tolv kunde ndgon
overklaga. Det var delar i processen som skulle kunna underlittas
och vara mer effektiva.” (Handlaggare vid statlig myndighet)

2780U 2015:43
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En handliggare vid en miljoprovningsdelegation nimnde att de krav som
stills pa lansstyrelsen och miljodomstolen ofta ar att handliaggningstiden ska
vara kortare, men om man stiller hogre krav pa att tillimpa miljokvalitets-
malen leder det till langre tillstandsprocesser. Det skulle i sa fall innebara
att verksamhetsutovare behover mer tid for att beskriva sin verksamhet och
miljodomstolen behover mer tid for att kontrollera att de uppfyller kraven.

Annu en utmaning med Miljokvalitetsmalen i tillstindsprocessen ir att de
globala hallbarhetsmalen (SDG) i Agenda 2030 har fatt stort genomslag. Ett
par informanter nimnde att de upplever att fokus nu 4r de globala hallbarhets-
malen. En framtida utmaning ar alltsd att det blir manga mal att relatera till
i tillstdndsprocessen, inte bara miljokvalitetsmdlen, utan dven Agenda 2030
och Hallbarhetsmalen (SDG). Sveriges regering har emellertid klargjort att de
svenska miljokvalitetsmalen i Sverige utgor den ekologiska dimensionen av
de globala hallbarhetsmalen.

Malkonflikter hanteras i hog grad i tillstindsprocesser, men en informant
menade att riksdagen och regeringen inte 4r tydlig med hur man ska viga mal-
konflikter. Radigheten skiljer sig markant mellan manga av miljokvalitetsmalen,
vilket bl.a. har att gora med fragans natur (exempelvis havet jamfért med
fjallen). For havsmiljofragorna ar den nationella radigheten delvis inskrankt
till f6ljd av EU-direktiven.

3.3.3 Sammanfattning

Resultaten fran granskningen av MKB-dokument och intervjusvaren ger
en tamligen samstimmig bild kring miljokvalitetsmalens betydelse i till-
standsprocesserna och att dessa i en konkret mening har en underordnad
betydelse jamfort med andra aspekter i provningarna. Inte desto mindre
finns miljokvalitetsmdlen omniamnda i de flesta av de MKB-dokument som
ingdtt i studien och enligt flera informanter ar de viktiga for inriktningen
pa miljoarbetet, atminstone indirekt. Med tanke pa den signifikanta paver-
kan de tillstandspliktiga verksamheterna i méanga fall har pa uppfyllandet av
miljokvalitetsmalen finns dock en betydande forbattringspotential bade vad
galler miljomalssystemet och tillstindsprocesserna. I rapportens foljande delar
kommer mojligheterna att utveckla dessa att behandlas.

Den bild som rader kring miljokvalitetsméalen och MKB syns dven inom
infrastrukturplaneringen. Larsson et al. (2020) har studerat miljokvalitets-
malens roll i infrastrukturplanering. Miljokvalitetsmalen har inget storre
genomslag i infrastrukturplaner pa nationell, regional och kommunal niva,
bland annat pd grund av att de inte anses viktiga, ar otydliga eller motstridiga.
I de fall miljokvalitetsmalen ar inkluderade i MKB far de daligt genomslag i
planeringen pa nationell niva. Dessutom anses miljokvalitetsmélen vara viktiga
men har dalig praktisk anknytning och det rader osidkerhet kring hur man
ska arbeta med dem. De dr inte konkret hur klimatmaélet ska nas inom trafik-
planeringen. Inte heller hur de ska tolkas eller foljas upp.
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4 Utveckling

De utvecklingsmojligheter som beskrivs i foljande sektioner bygger pa olika
men kompletterande antaganden. Enligt det forsta utvecklingssparet (4.1)
skulle miljokvalitetsmalen kunna tillimpas battre i tillstindsprocesserna om
sjalva utformningen av miljomalssystemet forbattrades. I det andra sparet
(4.2) ar utgangspunkten att utformningen av bade miljokvalitetsmalen och
miljobalken i sig ligger fast men att utfallet kan forbattras med hjilp av pro-
cessens aktorer. I de darpa foljande sektionerna foljer en analys av hur miljo-
rattsliga instrument (4.3) och villkor vid tillstindsgivning (4.4) skulle kunna
utnyttjas for att battre bidra till uppfyllandet av miljokvalitetsmalen.

4.1 Miljomalen — reformera preciseringar
och utforma bedémningsgrunder

4.1.1 Méojligheter till uppdatering av miljékvalitetsmalen

I det har avsnittet staller vi oss fragan hur utformningen av miljokvalitets-
malen i sig kan paverka forutsittningarna for att tillimpa dem i MKB- och
tillstandsprocesserna. Miljomalssystemet har reviderats flera ganger i olika
syften, ocksa i syfte att gora miljokvalitetsmalen mer uppféljningsbara. Inte
desto mindre har den genomforda kartlaggningen funnit indikationer pa att
miljokvalitetsmalen alltjamt spelar en underordnad betydelse i tillstindspro-
cesser. I de intervjuer som genomforts inom MERIT-projektet har det bland
annat framgatt att manga visserligen ser miljokvalitetsmalen som vagledande
pa ett allmant plan men en vanlig slutsats, exempelvis inom ramen for MKB,
ar att ett enskilt projekt endast har liten eller ingen paverkan pa miljokvalitets-
malen. En synpunkt som framfordes var att miljokvalitetsmalen behover bli
mer preciserade for att fa en mer aktiv roll i tillstindsprovningen, och att det
battre och tydligare behover framga vad som faktiskt ska uppnas for att malen
ska vara uppfyllda.

Det faktum att miljokvalitetsmalen inte har en framtridande plats i MKB
och att miljotillstand sillan utformas med hansyn till miljokvalitetsmalen indi-
kerar att de ar svdra att tillimpa i sin nuvarande form. Mot den bakgrunden
undersoker vi forutsattningarna for att formulera om eller komplettera miljo-
kvalitetsmalen och deras preciseringar for att oka tillimpbarheten i MKB-
och tillstindsprocesser i syfte att de senare ocksa ska kunna bidra till
maluppfyllnaden.

Hur miljokvalitetsmalen bast bor foljas upp har varit en fraga for diskus-
sion bland annat i Naturvardsverkets rapport ”Miljomalen pa ny grund”?.
Arbetet med malmanualer som tidigare beskrivits i denna rapport ar ett led i
detta arbete. Som utgdngspunkt for preciseringarna har regeringen i samband

28 Naturvardsverket, 2011
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med att dessa ursprungligen formulerades fastslagit att dessa ska ”ange ett
miljotillstand, vara atgardsneutrala, inte for omfattande och sa langt som
mojligt vara likartat utformade”. De forslag som diskuteras i det foljande ar
forenliga med denna utgangspunkt.

Under arbetet med detta projekt har det framkommit ett flertal forslag pa
hur miljomalssystemet skulle kunna forbattras for att fungera battre i samband
med MKB- och tillstandsprocesserna. Forslagen har framkommit i samband
med intervjuer och seminarier liksom i vart interna arbete. Den foljande sam-
manfattningen av forslag ar vart forsok att syntetisera och konkretisera nagra
av dessa forslag.

4.1.1.1 HARMONISERA MILJOKVALITETSMALENS PRECISERINGAR

TILL EN ENHETLIG NIVA

Preciseringarna i miljomalssystemet ar formulerade pa olika nivd bland annat
avseende graden av konkretion. De kanske allra mest konkreta och uppfélj-
ningsbara preciseringarna finns under miljokvalitetsmalet Frisk luft dir samtliga
tio preciseringar ar siffersatta — till exempel ”Halten av bensen overstiger inte
1 mikrogram per kubikmeter luft berdknat som ett arsmedelvirde”. Betydligt
mindre precisa dr preciseringar om hotade arter, bevarade natur- och kultur-
miljovarden och friluftsliv inom de naturtypsanknutna miljokvalitetsmalen,
sasom “Fjallmiljoers varden for friluftsliv ar varnade och bibehallna och
paverkan fran buller 4r minimerad”. Emmelin & Cherp (2016) delar upp
de svenska miljokvalitetsmalen i tva grupper i enlighet med detta och kallar
den forsta gruppen for vetenskapliga mal och den andra for visiondara mal.
De vetenskapliga malen inkluderar nio miljokvalitetsmal varav flertalet till stor
del baseras pa halter av kemiska amnen fran vixthusgaser till 6vergodande
amnen men dar ingdr ocksa Saker strdlmiljo, Grundvatten av god kvalitet och
Ett rikt vixt- och djurliv. Dessa mal ar satta enligt principen ”vad naturen tal”.
De 6vriga sju, som omfattar de naturtypsanknutna malen, dr i stillet satta
enligt principen ”vad samhillet vill uppna”?. De vetenskapliga maélen ar
rimligen enklare att utviardera och f6lja upp, men dr a andra sidan mindre
heltackande. Att uppfylla de tio preciseringarna inom Frisk luft ar i sig inte
tillrackligt for att na sjalva miljokvalitetsmalet att ”Luften ska vara sa ren
att manniskors halsa samt djur, vaxter och kulturviarden inte skadas”, efter-
som det finns andra faktorer dn de tio som ryms inom preciseringarna som
kan dventyra malet. De atta preciseringarna under Storslagen fjillmiljc ar
formodligen mer heltickande i det avseendet. En harmonisering av precise-
ringarna skulle kunna bidra till en 6kad forstaelse for inneborden av miljo-
kvalitetsmalen och, i forlingningen, en 6kad tillimpbarhet inom MKB- och
tillstandsprocesserna.

29 Den uppdelning som féreslas av Emmelin & Cherp (2016) ar inte helt tillampbar om den i stallet baseras
pa miljékvalitetsmalens olika preciseringar.
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4.1.1.2 KOMPLETTERA MIL]OKVALITETSMALENS PRECISERINGAR MED
BEDOMNINGSGRUNDER SOM KONKRET FASTSLAR VAD SOM GALLER
FOR ATT EN PRECISERING SKA ANSES VARA UPPNADD

Edvardsson & Hansson (2005) menar att miljomal bade behover guida
och motivera aktorer for att vara effektiva, och papekar att manga av de
svenska miljokvalitetsmalen ar otydliga eller svara att mita och utvardera
vilket darmed gor dem mindre effektiva. En mojlighet 4r att lata precisering-
arna definiera vad som principiellt ska uppnads for att respektive miljokvali-
tetsmal ska anses vara uppnatt, och att komplettera preciseringarna med
bedomningsgrunder for att i praktiken kunna utviardera malen. Detta skulle
potentiellt kunna bidra till att miljokvalitetsmalen upplevs som mindre diffusa
och diarmed mojliga att forhalla sig till ocksa i en tillstandsprocess. I praktiken
bygger redan ett antal preciseringar inom exempelvis Frisk luft, Levande sjoar
och vattendrag samt Hav i balans pa miljokvalitetsnormer (MKN) som ar
faststillda genom lagstiftning. Rittsligt har MKN en betydligt mer direkt
styrande verkan an preciseringar inom miljokvalitetsmalen (se vilket avsnitt
4.3), men som grund for utvardering av de preciseringar som inte grundas
pa miljokvalitetsnormer kan normer sittas som inte ar juridiskt definierade
(nivderna for preciseringarna inom Frisk luft avviker som tidigare patalats
exempelvis fran miljokvalitetsnormerna enligt EU:s luftdirektiv).

Kemiska och fysikaliska normer ir relativt enkla att definiera tydligt,
medan biologiska och ekologiska bedomningsgrunder ar svarare. Inte desto
mindre finns det ett antal statusindikatorer att bygga vidare pa. Exempel pa
sadana 4r bevarandestatus for naturtyper och arter enligt bilaga 1 i Art- och
habitatdirektivet samt Fageldirektivet. Dessa kan uttryckas i termer av arealer
(exempelvis av betesmark, slatterangar, vaitmarkstyper) och tillstand (exempel-
vis av fiskebestand i hav). For ekosystemtjinster, gron infrastruktur, kultur-
virden och friluftsliv saknas idag ansatser till bedomningsgrunder. Utover
detta ar manga indikatorer och utviarderingsmatt under utveckling. Ett givet
dilemma gallande saval vaxt- och djurarter som kemiska amnen ar det mycket
stora antal som potentiellt behover bedomas. I bada fallen behover bedom-
ningsgrunder bygga pa kunskaper om tillstindet i miljon och kontinuerlig
uppdatering i takt med 6kad kunskap. Begrepp som “tillracklig genetisk
variation” och “aterstillda livsmiljoer” behover definieras tydligare. Den
nolltolerans som forekommer i vissa nuvarande preciseringar — betriffande
frimmande arter och genotyper, samt genetiskt modifierade organismer
- dr i sammanhanget principiellt enkla att félja upp.

Den principiella skillnaden mellan indikatorer som redovisas och mats
och bedomningsgrunder ar att de senare specifikt anger om en miljomalspre-
cisering ar uppfylld eller inte, medan en indikator mer indirekt belyser hur
det gar for en miljomalsprecisering. De malmanualer som utvecklats under
senare ar (se avsnitt 3.1) tyder pa en ambition hos miljomalsansvariga myndig-
heter att utvardera miljokvalitetsmalen med hjilp av en stor bredd av indika-
torer. Detta genererar potentiellt en stor mangd information, men riskerar
samtidigt att forstarka intrycket av att det inte ar sdrskilt tydligt vad som
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behover uppnas for att miljokvalitetsmalen ska vara uppfyllda. Det innebar
ddarmed svarigheter for aktorer att forhalla sig till miljokvalitetsmalen och
kan vara problematiskt i ett MKB- och tillstindsperspektiv. Ett system med
bedomningsgrunder skulle lampligen utformas utifran en mer renodlad bild
av vad som behover uppnas.

4.1.1.3 BRYT NER MILJOKVALITETSMALEN I REGIONALA MAL
OCH/ELLER BRANSCH- ELLER SEKTORSVISA TIDSATTA MAL PA

ETT MER SYSTEMATISKT SATT AN VAD SOM GORS IDAG

For tillimpning inom MKB- och tillstindsprocesser skulle i manga fall ocksa
regionala mal och uppféljningar 6ka mojligheten att bedoma paverkan ifran
en enskild verksamhet i en mindre geografisk kontext. Nuvarande regionala
uppfoljning av miljokvalitetsmalen ar i detta avseende framst ett underlag
till den nationella rapporteringen men skulle kunna utvecklas till att i storre
utstrackning vigleda det regionala miljoarbetet. Att bedoma en verksamhets
paverkan i forhdllande till den totala paverkan inom en viss kategori kan
ligga till grund for en rimlighetsbedomning. En sadan princip kan tillimpas
bade avseende miljokvalitetsmalens preciseringar i sig och avseende etappmal
och atgardsplaner.

For vaxthusgaser har pa senare tid principen om Science Based Targets
utvecklats®’. Kortfattat utgar principen ifran ett vetenskapsbaserat mal for
hur mycket utslippen av vixthusgaser behover minska for att na ett klimat-
mal. Foretag och sektorer kan utifran detta berakna sin beskirda del av
utslappsminskningar baserat pa sin andel av de totala utslappen och sin
ekonomiska betydelse. Liknande foretags- eller sektorsvisa mal ar tinkbara
inom andra omraden, bade betriffande utslapp och areell paverkan. Forvalt-
ningsplaner och atgiardsprogram som tas fram inom Vattendirektivet och
Havsmiljodirektivet i syfte att nd God status med avseende pa bedomnings-
grunder, normer och indikatorer inom dessa system har potential att fungera
ocksa i tillstandsprocesser. Skulle atgardsplaner dven tas fram i syfte att uppna
miljokvalitetsmal skulle dessa ocksa kunna ligga till grund for bedéomning av
miljotillstind om en verksamhet anses paverka forutsattningarna for sidana
planer. Aven kommunala 6éversiktsplaner skulle kunna utnyttjas i syfte att
bidra till miljokvalitetsmalens uppfyllnad.

4.1.1.4 TA FRAM MALLAR OCH/ELLER CHECKLISTOR SAMT MER
TILLGANGLIG OCH OVERSKADLIG INFORMATION OM HUR
MYNDIGHETERNA UTVARDERAR MIL]OKVALITETSMALEN

Utover bedomningsgrunder for sjalva miljokvalitetsmalen och preciseringarna
skulle ocksa ndgon typ av vagledning, mallar eller checklistor for hur miljo-
paverkan lampligen kan redovisas i forhallande till miljokvalitetsmalen kunna
vara anvandbart vid framtagande av MKB. Information om hur miljokvali-

30 Science based targets, Nd
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tetsmdalen utvirderas, i mer littillgdnglig form dn befintliga malmanualer,
skulle i det sammanhanget kunna vara en borjan eftersom detta idag till stor
del forefaller vara okant utanfor de miljomalsansvariga myndigheterna. Likasa
kunskap om vilka paverkanskillor som har storst betydelse for om miljokva-
litetsmalen uppnas eller ej. Detta skulle exempelvis kunna goras inom ramen
for Miljosamverkan Sverige®' som regelbundet tar fram gemensamma publika-
tioner inklusive mallar och vigledningar for Lansstyrelsen, exempelvis med
avseende pa bedomningar gillande betydande miljopaverkan i samband med
tillstandsprovning.

4.1.2 Synpunkter pa att féordndra miljomalssystemet
I det foljande redovisas en del av de synpunkter pa att forandra miljomals-
systemet som framkommit under intervjuerna i projektet (se vidare Bilaga 2).
Tillstdndsprocesser ar tidskravande och innefattar manga ganger ett
omfattande underlag for att beskriva miljokonsekvenserna av verksamheten.
For att effektivisera tillstdindsprocessen, utan att ge avkall pd miljofragorna,
behover det bli tydligt vad som efterfragas i tillstindsprocessen, dvs vilka
fragor man ska fokusera pa och vilket underlag som behovs for det. En
respondent efterlyser darfor konkreta rad fran Naturvardsverket om hur man
ska tillimpa miljokvalitetsmalen i tillstindsprocesser. Nationella rad skulle
aven underlatta for de olika Lansstyrelserna att tillimpa likartade krav.

”Det enda sdttet att miljomadlen ska fd storre inflytande dr att det blir
juridiskt bindande att folja dem och att de faktiskt ska uppfyllas.”
(Handldggare, Miljoprovningsdelegationen, Lansstyrelsen)

Under intervjuerna framgick att det i tillstandsprocessen skulle beh6éva vara

hogre krav pa att uppfylla miljokvalitetsmalen for att det ska fa effekt, exem-
pelvis via lagkrav, att de rittsliga instanserna (domstolarna) fortydligade vikten
av miljokvalitetsmélen i provningen samt resonerade om miljokvalitetsmalen
i domskalen och kopplar det till Miljobalkens lagstiftning.

”Det behbver kanske inte bli sa mycket mer fran underlaget fran
verksambetsutovaren men det vilar ju pd domstolen att ta in det i sin
bedomning om man kan meddela tillstand eller inte, eller vad det ska
vara for villkor for den delen.” (Miljojurist, Naturvardsverket)

En milj6jurist konstaterade att det ar svart att tolka portalparagrafen i for-
hallande till hallbar utveckling av miljokvalitetsmalen. Ett forslag som fram-
kom var att man skulle kunna analysera om det ar lampligt att fortydliga
1 kap 1§ i Miljobalken och koppla det tydligare till miljokvalitetsmalen i
lagtexten, sarskilt mot bakgrund av att resultaten i detta projekt tyder pa att

31 Miljosamverkan Sverige, nd

48



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6966
Miljémalen i miljoébedémning och tillstandsprovning

miljokvalitetsmélen i mycket liten utstrackning dr niarvarande i tillstands-
provningar och MKB.

Under intervjuerna framgick det att kunskapen om miljokvalitetsmalen
behover goras mer lattillganglig. Manga tycker att miljokvalitetsmalen ar for
otydliga och man efterfragar mer specifika mal. En del respondenter menade
att miljokvalitetsmdlen behover bli mer preciserade for att fa en mer aktiv
roll i tillstindsprovningen och att det dr troligt att miljokvalitetsmalen skulle
tillimpas mer i tillstindsprocessen om de var mer inriktade pa att kunna till-
lampas i enskilda projekt. En respondent nimnde att projektmal kan vara
ett satt att konkretisera de nationella miljokvalitetsmalen till mer konkreta
hansynsmal.

”Det viktiga dr vl kanske att man kan omsditta mdlen i det regionala,
lokala perspektivet i det som beror projekt.” (Handlaggare, Trafikverket)

Ett forslag som framkom var att man skulle kunna jobba med olika nivaer,
ddr den overgripande nivan kan tillitas vara mer visionar och beskriver vad
man vill 4stadkomma. Darefter kan miljokvalitetsmalet konkretiseras ner
med steg hur man kan komma dit.

Miljokvalitetsmalen dr olika till sin natur. Det gynnar inte miljon med
forenklingar och att forsoka gora malen sa lika som mojligt. Varje miljokva-
litetsmal skulle darfor behova analyseras var for sig med avseende pa vilka
ovriga styrmedel som finns och vilken nationell radighet vi har. Det finns helt
enkelt en risk att miljokvalitetsmalen blir begrdnsande och tar bort det visio-
ndara om man konkretiserar dem for mycket. Under intervjuerna framgick det
att det skulle vara svart och krava mycket arbete att komplettera miljomals-
systemet med nagonting som liknar MKN for olika typer av miljomalspreci-
seringar, och det ar inte ens mojligt for alla miljokvalitetsmal. Om man ska
gora det sd ar det bast att borja med de mest prioriterade miljokvalitetsmalen
och viktigt att sdtta arbetet i forhallande till om man tror att det kan fa effekt.
En respondent foreslog att man i sa fall kunde gora en forstudie for att fa en
uppfattning om det dr mojligt att genomfora och hur mycket tid och resurser
som skulle krdvas, innan man sitter igdng ett omfattande arbete for alla
preciseringar for alla mal. Forslagsvis kan man i sa fall borja med en typ av
preciseringar som forekommer i flera miljokvalitetsmal (exempelvis frilufts-
preciseringar och gron infrastruktur) som man darefter kan tillimpa for
miljokvalitetsmal som har den typen av precisering.

”Miljomadlen har ju en annan tillimpning dn provning, sd man mdste
ha det bredare perspektivet. De kanske fyller sin funktion bdttre pa ett
vidare sdtt i andra sammanhang, dven om det passar lite simre i just
provning.” (Miljojurist, Naturvardsverket)

En respondent nimnde att miljokvalitetsmalen skulle kunna konkretiseras

utifran olika styrmedel, dvs. att man for respektive mal analyserar vad prov-
ningen har for betydelse for just det miljokvalitetsmalet. Men det ar inte for
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alla miljokvalitetsmal dar provningen i miljobalken ar det viktigaste verktyget
(se vidare avsnitt 4.3).

En respondent menade att provningen ar en del, men inte hela 16sningen,
for industrins del att bidra till uppfyllandet av miljokvalitetsmalen och att
denna del ar tillrdckligt viktig for att man inte ska slippa den. Respondenten
namnde ocksa att det for industrin dven finns andra instrument som ar val sa
effektiva, exempelvis NO, -avgiften, och kanske kommer nya instrument som
ocksa ar effektiva for att nd miljokvalitetsmalen.

”En intressant aspekt dr att man medger storre utslipp genom en till-
standsprovning medan andra styrmedel dr till for att man ska forbindra
att det blir utslapp.” (Miljojurist, Naturvardsverket)

Under intervjuerna menade en milj6jurist att tillstindsprocessen skulle kunna

effektiviseras, utan att ge avkall pa miljofragorna, om domstolarna var tydli-

gare med de relevanta fragorna. Milj6juristen foreslog s.k. materiell process-

ledning, som en mojlig vig framat, dvs att domstolen blir mycket mer styrande
i processen for att vagleda drendet i sidant skick att det gar att antingen avvisa
eller avgora. Det kan till exempel omfatta vilka fragor man ska fokusera pa

och vilket underlag som behovs till det.

4.1.3 Sammanfattande bedémning

Nar det giller harmonisering av preciseringar inom miljomalssystemet lyfts
i intervjuer att det visiondra angreppssattet ar uppskattat samtidigt som ett
mer konkret arbetssatt, exempelvis genom att infora delmadl, kan gora att
preciseringarna och miljokvalitetsmalen prioriteras hogre. Genom att har-
monisera preciseringarna kan forstaelsen for miljokvalitetsmalen och hur de
ska tillampas i tillstdindsprocessen oka. Risken finns att mer visiondra mal
och uppfoljningsmatt inte foljs i samma utstrackning som de mer konkreta.
Samtidigt lyfts vikten av att miljokvalitetsmdlen dr mer visiondra och att man
begransar detta genom att gora dem mer precisa. Konkreta indikatorer exis-
terar for flertalet preciseringar exempelvis i existerande malmanualer. Dessa
bor dock dven fortsittningsvis ses som bedomningsgrunder snarare dan som
preciseringar.

Det finns alltsd stod bland aktorer for att miljokvalitetsmalen pa en over-
gripande niva bor vara visiondra, samtidigt som flera informanter menade att
miljokvalitetsmalen behover bli mer preciserade for att fa en mer aktiv roll i
tillstandsprovningen och att det ar troligt att miljokvalitetsmalen skulle tillam-
pas mer i tillstdndsprocessen om de var mer inriktade pa att kunna tillimpas
i enskilda projekt. Diarmed skulle en naturlig ansats vara att forse systemet
med konsekventa bedomningsgrunder. Flera informanter menar dock att det
skulle vara svart och krava mycket arbete att komplettera miljomalssystemet
med nagonting som liknar MKN f6r olika typer av miljomalspreciseringar,
och det dr inte ens mojligt for alla miljokvalitetsmal. Det finns i sd fall behov
av att borja med de mest prioriterade miljokvalitetsmalen, en forstudie for att
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fa en uppfattning om vad som dr mojligt och vilka resurser som skulle krivas
foreslogs. Forslagsvis kan man i s fall borja med en typ av preciseringar som
forekommer i flera miljokvalitetsmal, eller preciseringar som potentiellt har
stor operativ betydelse exempelvis inom tillstindsprocesser.

En harmonisering av de indikatorer som férekommer i malmanualer och
pa sverigesmiljomal.se behover genomforas da det framkommit under projektet
att dessa inte stimmer Gverens. Vidare behover vissa mal och begrepp konkre-
tiseras eller forklaras i storre utstrackning. Det galler exempelvis ”naturliga
tillstand”, “tillracklig genetisk variation” och ”aterstillda livsmiljoer” som
forekommer for en rad miljokvalitetsmal. Det ar mojligen svart, men knappast
omoijligt att kvantifiera biologiska kriterier, exempelvis i termer av arealer.

Vad giller nedbrytning av mal pa regional niva eller sektorniva sa fram-
kommer ingen tydlig bild bland respondenter, men ett antal synpunkter kring
mojligheten att relatera enskilda verksamheter till konkreta mal har noterats.
Andra studier lyfter ocksa problemet att relatera lokal miljopaverkan till
nationella mal®2. Vi bedomer séledes att detta kan vara en framkomlig vig men
sannolikt behovs olika typer av konkretiseringar goras for olika mal och detta
behover utredas vidare.

Slutligen ar konkreta rad fran Naturvardsverket eller annan myndighet
kring hur miljokvalitetsmalen bor tillimpas i tillstindsprocesser uppenbarligen
efterfragade, bade bland lansstyrelser och verksamhetsutovare. Dar efterlyses
savil tydligare riktlinjer kring vilka fragor som bor vara i fokus som vilket
underlag som behover tas fram. Vidare efterfragas okad kunskap om miljo-
kvalitetsmalen som saddana, liksom kopplingen till Agenda 2030 och de
globala utvecklingsmalen, vilket skulle kunna tillgodoses genom tydligare
bedomningsgrunder.

4.2 Miljomalsnyckel — ett verktyg for att
forenkla avgransningen av vilka férdjupade
miljomalsbedomningar som bér goras

4.2.1 Inledning

Trots att tillstindspliktiga verksamheter har en betydande paverkan pa
uppfyllandet av 12 av Sveriges nationella miljokvalitetsmal (se avsnitt 3.2)
hanteras miljokvalitetsmalen generellt pliktskyldigt i specifika miljobedom-
ningar och MKB (se avsnitt 3.3). For att inkludera de samlade effekterna
pa miljokvalitetsmalen i erforderlig utstrackning ar det onskvirt att dagens
praktik for miljobedomning av tillstindspliktiga verksamheter dndras. Det
finns inget hinder mot att ge miljokvalitetsmalen storre uppmarksamhet vid
tillstdndsprovningar. I 6 kap. 1 § miljobalken anges att syftet med en miljo-
bedomning dr att integrera miljoaspekter i planering och beslutsfattande sa

32 Persson, 2012; Larsson & Hanberger, 2016
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att en héllbar utveckling frimjas. Miljokvalitetsmalen ar en konkretisering
av héllbar utveckling. Med andra ord syftar miljobedomningar bland annat
till att uppfyllandet av dessa mal frimjas, vilket bland annat framgér av
Naturvardsverkets vigledning om specifik miljobedomning®}. Sammantaget
skulle miljobalkens effekt som styrmedel for att uppfylla miljokvalitetsmalen
sannolikt stirkas om fler miljobedomningar inkluderar den planerade verk-
samhetens paverkan pa miljokvalitetsmalen jimfort med dagens praktik.

Ett hinder, som bland annat framforts under intervjuerna, ar oron for att
utvidgade avgransningar for miljobedomningen riskerar leda till mer omfat-
tande och ooverskadliga processer. I syfte att motverka detta har vi tagit fram
ett forslag till en ”miljomalsnyckel”. Miljomalsnyckeln relaterar paverkans-
tryck fran olika sektorer till uppfyllandet av miljokvalitetsmalen pa regional
basis. Den kan anvindas for att viagleda avgransningen av vilka miljokvalitets-
mal som bor sta i fokus i enskilda tillstandsprocesser.

Den 6vergripande malsittningen ar att forslaget, om det genomférs, ska
kunna minska de tillstindspliktiga verksamheternas samlade negativa effekter
pa Sveriges miljokvalitetsmal i de fall det ar motiverat, genom att forandra
radande MKB-praktik. Mélsittningen dr att miljomalsnyckeln ska skapa en
tydlig kedja, fran det lokala till det nationella, dir det tydligt framgar hur
verksamhetens lokala miljopaverkan genom sitt lilla bidrag paverkar dven
de nationella miljokvalitetsmalen. For att linka det lilla till det stora ger miljo-
malsnyckeln ett ramverk med hjilp av aktuell sektors paverkanstryck och
aktuellt lans miljotillstind. Den forandrade praktiken ska darigenom resultera
i foljande effekter:

e Tillstandsgivande myndigheter fir underlag, inklusive MKB, som
gor det mojligt att dven beakta kumulativa effekter pa de nationella
miljokvalitetsmalen.

e Verksamhetsutovare kan forutse i vilka fall en fordjupad
miljomalsbedomning kommer att efterfragas.

e Lansstyrelserna kan enkelt prioritera vilka ansékningar som
bor komma ifraga for fordjupade miljomalsbedomningar.

Utover de 6vergripande avgransningar som giller for MERIT i stort (bland
annat avseende ingdende miljokvalitetsmal och definition av tillstandspliktiga
verksamheter) har foljande specifikationer satts upp. Det foreslagna arbets-
sdttet ska:
e Vara forutsagbart, transparent och effektivt med avseende pa vilka
miljomalsbedéomningar som prioriteras.
e Kunna integreras i ordinarie miljobedomningsprocess.
® Bygga pa dndrat beteende hos processdeltagarna och inte kriava
ny regelgivning eller lagstiftning.

33 Naturvardsverket, 2020e
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Forslagets utarbetning utgar primart fran projektets genomgang av dagens
praktik, inklusive intervjuer och kvantifieringen av paverkanstryck fran
tillstandspliktiga verksamheter som redovisas ovan i avsnitt 3.2 och 3.3.

4.2.2 Utformning av forslaget

Genom att anvidnda en miljomdlsnyckel som underlag vid avgransningssam-
radet bedomer vi att det skulle bli enklare for i forsta hand verksamhetsutovare
och ldnsstyrelserna att avgora i vilka fall fordjupade bedomningar av miljo-
kvalitetsmal bor goras. I korthet kan ramverket sammanfattas enligt nedan-
stdende punkter. En fordjupad beskrivning foljer darefter.

e Forslaget syftar till att fordndra praktiken sa att risker for negativa
kumulativa effekter pa miljokvalitetsmal identifieras i ett tillrackligt
tidigt skede och inkluderas i miljobedomningen. Vad betriffar risker
for direkta och omfattande effekter antas radande praktik uppmark-
samma dessa i tillfredsstdllande omfattning.

e Endast de verksamheter och dtgirder som bedoms kunna medfora
betydande miljopaverkan omfattas. Dels antas verksamheter som
enbart kraver en liten MKB utgora en liten del av det sammanlagda
paverkanstrycket, dels saknar den processen ett tydligt definierat
moment ddr avgransningarna gors.

e For de fall den aktuella verksamheten tillhor en sektor som utovar ett
signifikant paverkanstryck pa ett visst miljokvalitetsmal och det miljo-
kvalitetsmalet bedoms ha en otillfredsstallande status i det aktuella ldnet
bor en analys av verksamhetens bidrag till de kumulativa effekterna inga
i miljobedomningen.

® Genom att kombinera kunskapen frain MERIT-projektets kvantifiering
av paverkanstryck med de regionala miljomalsbedomningarna kan
differentierade miljomalsnycklar skapas. Dessa nycklar kan anviandas
som ett stod under avgransningssamradet. De ersitter inte behovet av
samradet och ska heller inte tillimpas kategoriskt. I det enskilda fallet
kan det finnas skal att avvika fran nycklarna.

Sammanfattningsvis innebar forslaget att miljomalsnycklar integreras i ordinarie
miljobedomningsprocess genom att ingd som ett underlag vid avgransnings-
samrddet. Nycklarnas transparens, forutsiagbarhet och effektivitet uppnas
genom att differentiera dem med avseende pa dels miljopaverkan per sektor,
dels miljomalsstatus per lin, med hjilp av allmint tillgdnglig information
fran MERIT:s kartlaggning och de regionala miljomalsuppfoljningarna.

De foreslagna miljomalsnycklarna bestar av tre parametrar: sektor, lan och
miljokvalitetsmal. Samtliga kombinationer av dessa parametrar kan inte pa ett
overskadligt sdtt samsas i en och samma nyckel. Istillet kan separata nycklar
tas fram for varje sektor (innehéllande lin och miljokvalitetsmal) respektive
lan (innehdllande sektorer och miljokvalitetsmal). Totalt skulle en komplett
uppsattning av de foreslagna miljomalsnycklarna besta av 2 338 kombinationer
av tio sektorer, 14 miljokvalitetsmal och 21 lan, varav vissa kombinationer
inte existerar. Av dessa indikerar 510, eller 22 %, ett signifikant paverkanstryck.
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4.2.2.1 INTEGRERING I MILJOBEDOMNINGSPROCESSEN

Fragan om vilka — om ndgra — miljokvalitetsmal som bor inkluderas 4r en
fraga om hur miljobedomningen bor avgriansas. Det ar darfor onskvirt att
miljokvalitetsmélen dgnas mer uppmarksamhet nar avgriansningarna satts
och att avgriansningarna diskuteras mellan verksamhetsutévaren och i forsta
hand lansstyrelsen. For specifika miljobedomningar enligt miljobalken 4r det
vid avgransningssamradet som verksamhetsutovaren och lansstyrelsen disku-
terar detta. Vig- och jarnvagsprojekt omfattas inte juridiskt av avgransnings-
samrad, men omfattas av kravet pa strategiska miljobedomningar och har
tidiga samrad med ldnsstyrelsen diar bland annat avgransningar diskuteras.
Miljomalsnyckeln 4r tankt att underlitta och stodja, men inte styra, diskussionen
och beslutet om att eventuellt inkludera ett eller flera miljokvalitetsmal for
fordjupad bedomning.

En konsekvens dr att endast verksamheter som kan antas medfora betyd-
ande miljopaverkan triffas av forslaget. Aven om det inte kan uteslutas att
de kumulativa effekterna dven fran verksamheter med ej betydande miljo-
paverkan bidrar till paverkanstrycket pa miljokvalitetsmalen bedomer vi att
det ar forenligt i intentionen med uppdelning i ”sma” och ”stora” miljo-
bedomningar. De ldgre kraven pa dokumentation och samrad for sma MKB
talar emot att miljokvalitetsmalen i dessa fall generellt skulle kunna integreras
i ordinarie miljobedomningsprocess pa ett forutsagbart, transparent och
effektivt satt.

Avgrinsningssamradet, liksom verksamhetsutévarens och lansstyrelsens
ansvar, beskrivs utforligt i Naturvardsverkets vagledning for specifika miljo-
bedémningar:

e [ avgriansningssamradet ska frigor om miljokonsekvensbeskrivningens
avgransning behandlas. Avgransningssamradet ska behandla sidana
miljoeffekter som verksamheten eller dtgarden kan antas medfora i sig
sjalv eller till foljd av yttre handelser.

e Verksamhetsutovaren ska genomfora avgransningssamradet tillsammans
med ldnsstyrelsen, tillsynsmyndigheten och de enskilda som kan antas
bli sarskilt berorda av verksamheten eller dtgarden.

e Genom att gora en limplig avgransning kan miljobedomningen fokuseras
till de miljoaspekter som ar relevanta. Utredningsresurser laggs darigenom
pa ratt omraden och miljokonsekvensbeskrivningens omfattning kan
begrinsas sd att dokumentet inte omfattar onddiga beskrivningar.

®  Verksamhetsutovaren ansvarar for att miljokonsekvensbeskrivningen
far den utformning som behovs for att for att den ska anses utgora ett
tillrackligt beslutsunderlag.

e Liansstyrelsen ar dock skyldig att verka for att innehallet i miljokonse-
kvensbeskrivningen far den omfattning och detaljeringsgrad som ar
nodvandig for provningen.
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® Verksamhetsutovaren kan i enlighet med 6 kap. 32 § andra stycket
miljobalken begira liansstyrelsens bedomning rorande avgransningen
och lansstyrelsen ska da redovisa den. Det ir inte reglerat i lagstiftningen
inom vilken tidsram som lansstyrelsen ska svara pa en sddan begiran.
Lansstyrelsen dr inte bunden av sin bedomning senare i processen.

4.2.2.2 DIFFERENTIERING MED AVSEENDE PA MILJOMALSPAVERKAN
PER SEKTOR

Projektets kvantifiering av miljopaverkan fran tillstaindspliktiga verksamheter
visar att paverkanstrycket pa de olika miljokvalitetsmalen varierar mellan
olika sektorer. Figur 8 redovisar vilka sektorer som utovar ett signifikant
paverkanstryck pa de olika miljokvalitetsmalen. Observera att sektorn
”animaliska och vegetabiliska produkter fran livsmedels- och dryckessektorn”
inte utovar ett signifikant paverkanstryck pa nagot miljokvalitetsmal och att
miljokvalitetsmalen Levande skogar respektive God bebyggd miljé enligt kart-
laggningen inte utsitts for signifikant paverkanstryck fran tillstandspliktiga
verksambheter. Det innebar att det generellt sett inte 4r motiverat for tillstands-
pliktiga verksamheter inom animaliska och vegetabiliska produkter fran
livsmedels- och dryckessektorn att inkludera kumulativa effekter pa nagot
miljokvalitetsmal i sina miljobedomningar, eller for nagon verksamhet att
inkludera kumulativa effekter pa Levande skogar eller God bebyggd miljo.
Av MERIT:s 6vergripande avgransningar foljer att inte heller miljokvalitets-
maélen Skyddande ozonskikt eller Saker strdlmiljoé behover inkluderas

i normalfallet. Av totalt 140 skarningspunkter mellan de tio sektorerna
och de 14 miljokvalitetsmalen utgors 35 stycken, eller 25 %, av signifikant
paverkanstryck.
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Ett rik véxt- och djurliv

Energisektorn

Produktion och behandling av metaller
Mineralindustri
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Figur 8. De rosa skarningspunkterna anger att tillstandspliktiga verksamheter inom respektive
sektor utévar ett signifikant paverkanstryck pa nagon av miljokvalitetsmalets preciseringar. For de
fallen &r det darfér i allmanhet motiverat att det eller de miljokvalitetsmalen ska inga i den specifika
miljébedomningen. Fér de vita skarningspunkterna har kvantifieringen inte pavisat att sektorn
utévar ett signifikant paverkanstryck pa nagon miljomalsprecisering. Det utesluter inte att man

i det enskilda fallet anda anser att ett eller flera miljokvalitetsmal bér inga i den specifika milj6-
bedomningen. Detta utvecklas dven i avsnitt 4.2.2.4. For miljokvalitetsmalen Levande skogar och
God bebyggd miljé, liksom for sektorn Animaliska och vegetabiliska produkter fran livsmedels- och
dryckessektorn finns det inget generellt behov fér fordjupade miljomalsbedéomningar, vilket indikeras
med de gra skarningspunkterna).

4.2.2.3 DIFFERENTIERING MED AVSEENDE PA MIL]OMALSSTATUS

PER LAN

Lansstyrelserna och Skogsstyrelsen gor varje ar en uppfoljning av mojligheten
att nd 13 av de 16 miljokvalitetsmélen inom varje ldn, enligt anvisningar fran
Naturvardsverket. Hav i balans samt levande kust och skargard och Storslagen
fjallmiljo ingar bara i 14 respektive fyra lan, ovriga miljokvalitetsmal i samt-
liga 21 lan. For Begrdansad klimatpdverkan, Skyddande ozonskikt och Siker
stralmiljoé gors ingen regional bedomning. Det finns med andra ord en mycket
omfattande kunskapsbas om den regionala miljomalsstatusen.

Statusen bedoms dar sa ar mojligt for vissa preciseringar, men redovisas
for miljokvalitetsmalet som helhet genom en kombination av malbedémning
och miljotillstind. Malbedomningen avser om malet kommer att uppnds senast
2020 och besvaras med ”ja”, ”ndra” eller ”nej”. Miljotillstandet beskriver den
radande trenden och beskrivs som positivt, negativt eller stabilt (egentligen en
uppatriktad, nedatriktad respektive horisontell pil). I praktiken beskrivs sta-
tusen for miljokvalitetsmalen utifran en niogradig skala, fran ”ja, positiv” till
”nej, negativ”. Vi har gjort en analys av de 249 regionala statusbedomningarna
for 2019. Totalt sett bedoms tva regionala miljokvalitetsmal vara uppnadda
eller kunna uppnas, trettio vara nira och hela 217 inte kunna uppnas (tabell 6).
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Tabell 6. Sammanfattning av statusbedémningar for regionala miljokvalitetsmal (RUS, 2020).
Beddémning om miljokvalitetsmalet nas samt radande trend (pil). Antal férekomster syftar till
de regionala statusbedomningar som ingatt i analysen.

Bedomning  Antal forekomster

Ja/? 0
Ja/> 2
Ja/a 0
Nara/? 12
Nara/=>» 17
Nara/a 1
Nej/? 25
Nej/=> 126
Nej/a 66

I figur 9 redovisas vilka regionala miljokvalitetsmal som enligt 2019 ars upp-
foljning inte bedomde uppnas senast 2020 (fargade rutor). Observera att
Begrdnsad klimatpaverkan ingar i var analys dven om det saknar regionala
miljomalsbedomningar. Miljokvalitetsmalen Giftfri miljo, Levande sjéar och
vattendrag, Myllrande vitmarker, Levande skogar, Ett rikt odlingslandskap,
God bebyggd miljo samt Ett rikt vixt- och djurliv bedoms inte kunna uppnas
i ndgot lan. Skillnaderna ar synbarligen storre mellan sektorer (Fig. 8) dan
mellan ldn, vilket 4r en naturlig foljd av att olika sektorers omgivnings-
paverkan kan skilja sig at visentligt, samtidigt som manga miljokvalitetsmal
omfattar nationella miljotillstind. Genom att kombinera informationen i
figur 8 och 9 kan miljomalsnycklar tas fram for varje lan. Ett exempel ges

i figur 10.
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Ingen 6vergddning

Levande sjoéar och vattendrag
Grundvatten av god kvalitet
Hav i balans samt levande
kust och skargard

Myllrande vatmarker

Ett rikt odlingslandskap
Storslagen fjalimiljo

God bebyggd miljé

Levande skogar

Begrénsad klimatpaverkan
Giftfri miljé

Bara naturlig férsurning

Frisk luft

Blekinge
Dalarna
Gotland
Gavleborg
Halland
Jamtland
Jonkoping
Kalmar
Kronoberg
Norrbotten
Skane
Stockholm
Sodermanland
Uppsala
Varmland
Vasterbotten
Vésternorrland
Véastmanland
Vastra Gétaland
Orebro
Ostergétland

Ett rik vaxt- och djurliv

Figur 9. Regionala miljékvalitetsmal som ej uppnas (fargade rutor) enligt 2019 ars utvardering. Efter
RUS, 2020.
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Ett rik vaxt- och djurliv

Energisektorn

Produktion och behandling av
metaller

Mineralindustri

Kemisk industri

Avfallshantering och
avloppsvattenrening
Framstélining och bearbetning
av papper och tra

Intensiv animalieproduktion
och intensivt vattenbruk
Animaliska och vegetabiliska
produkter...

Annan verksamhet (tvéttar,
garverier etc.)

Vagar och jarnvagar

Figur 10. Ett exempel pa miljémalsnyckel for Vasterbottens lan. Fér miljokvalitetsmalen Ingen éver-
g6dning, Grundvatten av god kvalitet, Levande skogar, Storslagen fjallmiljé och God bebyggd miljo,
liksom for sektorn Animaliska och vegetabiliska produkter fran livsmedels- och dryckessektorn
finns det inget generellt behov for férdjupade miljémalsbedémningar (gra skarningspunkter).

Rosa: Signifikant paverkanstryck fran tillstandspliktiga verksamheter.

4.2.2.4 ANVANDNING AV MILJOMALSNYCKELN

Miljomalsnycklarna dr avsedda som ett stod under avgransningssamradet. De
ersitter inte behovet av samradet och ska heller inte tillimpas kategoriskt. I
det enskilda fallet kan det finnas skal att avvika fran nycklarna, antingen for
att inkludera nagot miljokvalitetsmal som inte pekas ut av miljomalsnyckeln
eller for att utelamna nagot som peka ut. Motiveringen for sidana eventuella
avsteg bor med fordel dokumenteras i samradsredogorelsen. Det kan finnas
flera skal for sadana avsteg:

e Exempel 1 - energisektorn: Bade en vindkraftpark och en vattenkraft-
station raknas till energisektorn, men de bada verksamhetstyperna har
distinkt olika omgivningspaverkan. Darfor bor det vara enkelt att under
avgransningssamradet konstatera att miljobedomningen for en planerad
vindkraftspark i normalfallet inte behover inkludera kumulativa effekter
pa Levande sjbar och vattendrag, medan en vattenkraftstation bor gora
det. Liknande situationer giller for andra sektorer.
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e Exempel 2 — kunskapsbrist: For flera preciseringar saknas idag tillracklig
kunskap for att med siakerhet kunna avgora om ett miljokvalitetsmal
kommer att uppnas. Ett av mdnga exempel ar Grundvatten av god
kvalitet, vars preciseringar ”Utstrommande grundvatten har sidan
kvalitet att det bidrar till en god livsmiljo for viaxter och djur i killor,
sjoar, vatmarker, vattendrag och hav” respektive ”Grundvattennivaerna
ar sddana att negativa konsekvenser for vattenforsorjning, markstabilitet
eller djur- och vixtliv i angransande ekosystem inte uppkommer”
forutsatter mycket mer omfattande och detaljerade nationella 6vervak-
ningsprogram dn vad som finns idag. I de fallen gérs bedomningen att
miljokvalitetsmalet inte kommer att uppnas. Det dr en rimlig tillamp-
ning av forsiktighetsprincipen ur manga perspektiv, men det kan vara en
olamplig grund for att inkludera miljokvalitetsmalet i en miljobedomning.
Verksamhetsutovare och lansstyrelse bor, i den man det ar mojligt, darfor
reflektera over skalen till att olika miljokvalitetsmal pekas ut i miljo-
malsnyckeln.

Exemplen pekar pa virdet av att 6ka miljomalsnyckelns upplosning. Precisionen
skulle kunna bli visentligt hogre om kopplingen gjordes mellan bransch och
precisering, istillet for som ovan mellan sektorer och miljokvalitetsmal. Tyvarr
tillater inte tillgangliga data detta. Sdvitt vi kanner till finns det ingen syste-
matisk uppdelning av sektorer i branscher och inte heller redovisning av de
olika branschernas paverkanstryck pa de olika miljokvalitetsmalen och dess
preciseringar, 4ven om grundmaterial fran miljérapporterna tillsammans
med kvalitativ analys skulle kunna utnyttjas for att ta fram en sddan nyckel.
Vidare saknas i dagsldaget enhetliga preciseringar av de regionala miljokvali-
tetsmalen. Bedomningen av maluppfyllnad for de regionala miljokvalitets-
malen redovisas darfor endast for dessa som helhet och ej uppdelat per
precisering. Miljomalsnycklarna skulle med andra ord bli langt mer fragmen-
tariska om de forsokte relatera branscher till preciseringar. Konsekvensen
blir att hela miljokvalitetsmalet flaggas upp om ett signifikant paverkanstryck
bedoms finnas pa nagon precisering inom respektive miljokvalitetsmal natio-
nellt. Detta ar i enlighet med forsiktighetsprincipen. Under avgransningssam-
radet dr det anda rekommenderat att ta stdllning till vilken eller vilka
preciseringar som berors av den aktuella verksamheten och begrinsa
miljobedomningen till denna/dessa.

4.2.3 Styrkor och svagheter

Vi har inte gjort ndgon konsekvensanalys av vad en bred implementering av
miljomalsnycklarna i miljobedomningsprocessen skulle innebdra. Daremot
har vi forsokt identifiera och reflektera 6ver forslagets styrkor och svaghe-
ter. En viktig del av detta har varit fem intervjuer med representanter for
verksamhetsutovare, handlaggare pa tillsynsmyndigheter och MKB-konsulter
som genomfordes under utvecklingen av miljomalsnyckeln i den form det
hade da. Dessa intervjuer ingar bland de som presenteras i avsnitt 2 Metodik
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och inkluderade daven fragor om andra delar av MERIT-projektet. Vi har inte
gjort ndgon uppfoljning av intervjuerna och presenterat det slutliga forslaget
for respondenterna, men presenterat det for projektets referensgrupp. Bade
respondenterna och referensgruppen har framfort savil farhagor som for-
hoppningar som dr virda att belysa. Eftersom miljomalsnycklarna framst ar
tankta att anviandas av verksamhetsutovare och lansstyrelsehandlaggare ar
deras acceptans av forslaget en nodvindig framgangsfaktor.

4.2.3.1 RISK FOR MER OMFATTANDE MILJOBEDOMNINGSPROCESS
Miljomalsnyckeln innebar ett tilligg till processen. Oavsett att syftet ar att
oka fokus pa miljokvalitetsmalen i de fall det 4r miljomassigt motiverat,
och dirmed forbattra beslutsunderlaget finns risken for att det leder till mer
omfattande, resurskravande och utdragna processer. Detta har dven framforts
1 intervjuerna.

Tillstindsprovningarna beskrivs dterkommande som alltfor oférutsiagbara,
langdragna och resurskravande for att vara andamalsenliga. Flera utredningar
har genomforts med syfte att forenkla och effektivisera processen, bland andra
Miljobalken under utveckling — Ett principbetinkande (SOU 2002:50), En
effektivare miljoprévning (Prop. 2004/05:129), Anpassad miljoprévning for
en gron omstillning (Ds 2018:38). Det finns med andra ord starka skil for
att inte komplicera miljobedomningsprocessen. Var uppfattning ar att forslaget
att infora miljomalsnycklar i grunden inte innebar en forandring jamfort med
dagens situation. Enligt miljobalken ska miljokonsekvensbeskrivningen ges
den omfattning och detaljeringsgrad som dr nodvindig for provningen. Visser-
ligen kan ett okat fokus pa bedomningar av kumulativa effekter pa miljokvali-
tetsmal ta mer resurser i ansprak av verksamhetsutovaren, men det kan
kompenseras av att samma resurser inte behover laggas pa andra delar av
miljobedémningen. Det finns alltid en risk for att ndgon fraga av ndgot skal
blir en gokunge som stjil resurser och uppmarksamhet fran andra lika viktiga
eller viktigare aspekter. Den hir avvagningen maste emellertid alltid goras och
introduceras inte av miljomalsnycklarna.

4.2.3.2 RISK FOR BRISTFALLIG PRECISION I MILJOMALSNYCKELN

OCH UNDERLAGSDATA

En handldggare vid en miljomalsansvarig myndighet framforde att det kan
finnas fler miljokvalitetsmal som paverkas av en viss verksamhet, utover de
som pekas ut i miljomalsnyckeln och att sektorsindelningen i ramverket ar
for grov. En verksamhet har ofta miljopaverkan pa flera olika miljokvalitets-
mal och néagot eller ndgra av dessa riskerar att missas om nyckeln viljer ut
vilka som ska vara i fokus. Detta skulle kunna gora att de samlade effekterna
kanske blir svara att fanga upp eftersom alla miljokvalitetsmal inte behandlas
pd samma sitt. Samtidigt framkommer farhagor om att ytterligare dialog
med tillsynsmyndighet riskerar att forlanga tillstandsprocessen. En bolag-
sjurist anser ocksd att miljomalsnyckeln inte kan anviandas i en tillstands-
provning och menar att det i sa fall skulle behovas en helt ny lagstiftning,
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eftersom det rent juridiskt inte gar att fora Over ansvar fran en bransch pa en
enskild verksamhetsutovare.

Miljomalsnycklarna vilar pA MERIT:s kvantifiering av paverkanstryck,
som i sin tur i hog grad anviander de nationella miljomalsuppfoljningarna,
och de regionala miljomalsuppfoljningarna. Grunddata har med andra ord
inte tagits fram i syftet att beskriva olika sektorers paverkanstryck pa de
regionala miljomalen. Det kan darfor inte uteslutas att utfallet sett annor-
lunda ut om saddan data fanns att tillga, jamfort med de resultat MERIT
kommit fram till.

Av ovanstdende skal ar det viktigt att miljomalsnycklarna inte ska avgora
vilka avgransningar som ska viljas for den enskilda miljobedomningen, utan
endast utgora ett underlag for diskussionen som foregar det beslutet. Under
avgransningssamrddet kan verksamhetsutovaren bidra med kunskap om sin
egen planerade verksamhet och generell branschkunskap och ldnsstyrelsen
med kunskap om den regionala miljésituationen. En annan aspekt av detta
ar att kvantifieringen av olika sektorers paverkanstryck skulle behova upp-
dateras regelbundet. Samhallet genomgar en snabb omstaillning, med fokus
pa bland annat okad elektrifiering. Det kommer med stor sannolikhet att pa
ganska kort tid fordndra olika sektorers paverkanstryck jamfort med den
historiska situationen.

4.2.3.3 FORENKLAD OCH FORTYDLIGAD PRIORITERING

AV MILJOKVALITETSMAL I MILJOBEDOMNINGEN

Flera respondenter framhaller miljomalsnyckeln som ett potentiellt anvand-
bart verktyg i avgransningsskedet for att snabba pa och forenkla dialogen
mellan verksamhetsutévare och tillsynsmyndighet. Detta kan ytterligare
underlittas av att lansstyrelserna sjdlva varit med och tagit fram underlaget
till statusen for de regionala miljokvalitetsmdl som ingar i nyckeln.

” Avgransningen dr valdigt viktig for en verksambetsutbovare. Om man ska
beskriva kumulativa effekter kommer det vara svdrt for att motivera for
en verksambetsutovare varfor ben ska beskriva *forsumbara’ effekter som
dess verksamhet bar. Att utéka avgrinsningen fran lokal till nationell dr
inte populdrt.” (MKB-konsult)

Miljomalsnycklarna férvintas utgora ett stod bade for att motivera varfor ett
visst miljokvalitetsmal bor bedomas mer ingdende med avseende pa kumulativa
effekter, men dven varfor flera andra miljokvalitetsmal inte behover inkluderas.
Den hir differentieringen kan bidra till att framtida miljokonsekvensbeskriv-
ningar far ett mer relevant innehall, och dessutom att verksamhetsutovarens
utredningsresurser och ovriga aktorers granskningsresurser anvands mer
effektivt.
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4.2.3.5 FORUTSAGBARHETEN AR BEROENDE AV

EN UTBREDD ANVANDNING

Av intervjuerna framgick det att det behovde fortydligas i vilket skede miljo-
maélsnyckeln skulle anviandas och vilken status den var menad att fa. En stor
del av den potentiella nyttan med nycklarna ligger i forutsagbarheten, vilket
starkt talar for att de bor anvandas i samtliga avgransningssamrad. I sa fall
kan bade verksamhetsutovare och lansstyrelser forbereda sig infér samraden
pa att fragan om miljokvalitetsmal kommer att tas upp pa den formen. Det
okar ocksa incitamentet for att tillgodogora sig miljomalsnycklarnas konstruk-
tion, styrkor och svagheter om man kan lita pa att de kommer att anviandas. En
sddan implementering skulle kriva nigon form av central samordning. Aven
det talar for att det dr rimligare att en eventuell introduktion av miljomals-
nycklarna sker av/via linsstyrelserna dn att det sker pa verksamhetsutévarnas
initiativ.

4.2.3.5 OKAD KUNSKAP OM MIL]OMALSSYSTEMET

Genom att utnyttja den kunskapssammanstillning som har gjorts dels genom
MERIT:s kvantifiering (miljomalspaverkan per sektor), dels genom arbetet
med uppfoljningen av de regionala miljomalen (miljomalsstatus per lan) vilar
miljomalsnycklarna pa allmint tillgdnglig information. De blir dirmed trans-
parenta. [ och med att nycklarna ar oberoende av den specifika verksamheten,
kan de avldsas nar som helst under miljobedomningen — dven infor avgrans-
ningssamradet — med ett entydigt resultat, vilket uppfyller kraven pa forutsag-
barhet och effektivitet. Miljomalsnycklarna skulle pa sd vis ocksa bidra till
att uppmarksamma de regionala miljomalen, vilket kan vara av varde for
saval kunskapen om miljomalssystemet i allmanhet som for den enskilda
miljobedomningen i synnerhet, utover just analysen av kumulativa effekter
pa miljokvalitetsmalen. Var tidigare praktikgenomgang (avsnitt 3.3) pekar
pa att informationen om de regionala miljomalen generellt sett 4r underut-
nyttjad i miljobedomningsprocessen.

4.2.4 Analys och bedémning av kumulativa effekter
MERIT konstaterar att det finns ett behov av att battre beskriva enskilda
verksamheters bidrag till det samlade paverkanstrycket pa miljokvalitets-
malen och specifikt i relation till fordjupade miljomalsbedomningar enligt
ovan. 6 kap. 2 § miljobalken anger tydligt att miljobedomningar ska omfatta
”direkta eller indirekta effekter som ar positiva eller negativa, som ér tillfilliga
eller bestaende, som ar kumulativa eller inte kumulativa och som uppstar pa
kort, medellang eller lang sikt”. Det framgar dven av Naturvardsverkets vag-
ledning till specifika miljobedomningar. Hanteringen av miljokvalitetsméalen
skiljer sig dirmed inte fran 6vriga aspekter i en miljokonsekvensbeskrivning
i det har avseendet, forutom att skalan kan behova vara storre.

Det ingér inte i MERIT att gora ndgon detaljerad kartlaggning eller
utvirdering av hur kumulativa effekter bedoms idag, eller hur dessa bedom-
ningar kan forbdttras. Vi nojer oss dirfor med att sammanfatta de viktigaste
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stegen i en analys av de samlade effekterna, for att 6ka ldsarens forstaelse for
inneborden av vara rekommendationer och for att kommentera var vi ser att
en bedomning av miljokvalitetsmalen skiljer sig fran gangse bedomningar av
kumulativa effekter. Litteraturen dr i grova drag samstimmig om att en analys
av kumulativa effekter omfattar momenten avgransning, bedomning samt
vardering och hantering. Naturvardsverket®* delar upp dem i fyra stegen
avgransning, beskrivning av forhallandena pa platsen med omnejd, identifiera
och bedom ”separata” effekter samt identifiera och bedom kumulativa effekter.
Som synes foljer det den generella miljobedomningsprocessen.

4.2.4.1 AVGRANSA

Som vid alla miljobedomningar ar avgransningen av stor betydelse. Utgangs-
punkten ska vara det aktuella miljovardets utbredning i tid och rum. For ett
miljokvalitetsmal innebar det att verksamhetsutovaren behover ta stillning
till vilken precisering som riskerar att utsittas for ett negativt paverkanstryck
och pa vilket sitt. Ofta kravs en vidare avgransning vid bedomning av kumu-
lativa effekter 4n vid bedomningar av direkta (och indirekta) effekter. Det
galler i an hogre grad vid bedomning av kumulativa effekter pa miljokvalitets-
mal. En tinkbar utgangspunkt ar att anvanda aktuellt [in som geografisk
avgransning, for att kunna ta tillvara kunskapen som finns i de regionala miljo-
malsuppféljningarna och lansstyrelsens kunskap om o6vriga paverkanskillor
och utveckling over tid, i den man sddan kunskap finns. Utga fran vald tids-
horisont for aktuell miljobedémning. Utvidga vid behov avgriansningen i tid
sd att bade historiska och forutsebara aktiviteter (i regionen) av betydelse for
miljokvalitetsmalet omfattas. Som en del i avgransningen ar det lampligt att
ta stallning till med vilken upplosning bedomningen kan goras. Det ar uppen-
bart att antalet tinkbara paverkanskallor snabbt blir alltfor stort for att kunna
bedomas enskilt. Ndgon form av aggregering eller annan forenkling behovs
darfor. Bland annat av de hir skidlen bor avgransningarna diskuteras pa sam-
radet. Beslut och motivering bor dokumenteras.

4.2.4.2 ANALYSERA

Det ar ofta svart att beskriva och bedoma kumulativa effekter, sarskilt om
malet 4r att gora kvantitativa bedomningar. Det beror bland annat pa att det
kan vara svart att avgora vilka killor som ska inkluderas i bedomningen, att
typen av paverkan fran de olika killorna kan skilja sig at och att verksam-
hetsutovarens mojligheter att skaffa kunskap om de olika killorna och deras
paverkan ofta dr begriansad. Inom vissa omraden, till exempel trafik- och
industribuller, finns etablerade metoder och verktyg, men i manga fall maste
analysmetoden utformas fran fall till fall. Oavsett ansats bor bedomningen
grunda sig pa en beskrivning av:

34 Naturvardsverket, 2020d
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e Miljotillstandets utveckling i regionen, med hjilp av regional miljomals-
bedémning och information fran lansstyrelsen.

® Branschens struktur och miljopaverkan generellt, med hjilp av verksam-
hetsutovarens och branschorganisationens branschkunskap. Fa eller
manga verksamhetsutovare i branschen, likartade eller stor spridning
i hur verksamheten ser ut sinsemellan?

® Den aktuella verksamhetens karaktar i forhallande till branschen
generellt. Typisk, liten eller stor del av helheten?

e Trender inom branschen av relevans for miljokvalitetsmalet. Efterfragan,
tillgang och teknikutveckling ar tre drivkrafter som bor beskrivas for att
uttala sig om hur branschens totala paverkanstryck pa det bedomda miljo-
tillstindet kommer att forandras.

Miljotillstandet
Branschens paverkanstryck

Historiskt— nulage — framtid

Figur 11. Férslag pa hur férandringar 6ver tid kan presenteras konceptuellt som del av en analys av
kumulativa effekter pa ett miljokvalitetsmal. Med hjalp av de regionala miljémalsbedomningarna
och berord lansstyrelses expertkunskap kan miljétillstandets utveckling dver tid illustreras. Verk-
samhetsutévarens och den egna branschorganisationens kunskap om antal aktérer, teknikutveckling,
produktionstakt, med mera, kan pa liknande satt anvandas for att beskriva hur paverkanstrycket
forandrats over tid. | figuren antas miljotillstandet forsdmras over tid i takt med att branschernas
paverkanstryck 6kar.

Beskrivningar, sisom de foreslds ovan, gor det mojligt att analysera hur
tillstandet for det aktuella miljokvalitetsmalet eller preciseringen kommer
att utvecklas over tid, i vilken man utvecklingen — antingen den bedoms
vara positiv eller negativ — beror pa forandringar i aktuell bransch och den
aktuella verksamhetens specifika bidrag (figur 11). Analysen bor, om kun-
skapslaget tillater, beakta att kumulativa effekter kan vara bade positiva och
negativa och samverka additativt, forstarkande (synergistiskt) och forsva-
gande (antagonistiskt). Det dr vdrt att understryka att analysen maste goras
med tydlig kinnedom om beskrivningen enligt miljomalsuppfoljningen.
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4.2.4.3 VARDERA OCH HANTERA

Resultaten av analysen bor betraktas som en av flera delar av den samman-
lagda miljobedomningen av det aktuella projektet eller verksamheten. Precis
som for ovriga resultat behover en vardering goras, med avseende pa bland
annat datatillgdng, osidkerheter och tillimpning av forsiktighetsprincipen.
Verkar resultaten rimliga, med héansyn till inte minst avgransningarna i tid
och rum? I virderingen av resultaten ingar ocksa att ta stillning till om de
ar acceptabla eller om de bor foranleda en reviderad projektutformning.
Eventuella anpassningar bor i sé fall dels ske med hiansyn dven till paverkan
pa andra miljoaspekter sa att suboptimeringar undviks, dels utifran skade-
lindringshierarkins principer om att i forsta hand undvika att skada uppstar,
i andra hand minimera skadans storlek, i tredje hand planera for att aterstalla
naturviarden som har tagits i ansprdak och i sista hand kompensera for kvar-
staende skador.

4.3 Analys av tillstandsplikt som rattsligt
genomforande av miljomalspreciseringar

4.3.1 Réttsliga kopplingar mellan miljokvalitetsmal och tillstandssystemet

i miljdbalken
Huvudfragan i MERIT handlar om hur tillstindsprocesserna battre kan bidra
till att miljokvalitetsmalen uppfylls. Andra delar av projektet har bedomt vilken
grad tillstandspliktig verksamhet paverkar specifika miljomalspreciseringar
och hur miljokvalitetsmdlen anvinds av praktiker inom MKB och tillstands-
processen. Denna del undersoker de rittsliga kopplingarna mellan miljokva-
litetsmalen och tillstindssystemet i miljobalken. Har studeras pa vilka olika
satt som tillstdndsprocessen kan genomdriva miljokvalitetsmalen, i forsta
hand vid prévning av nya verksamheter.

Forst undersoks vilka rattsliga kopplingar som kan goras mellan miljo-
malssystemet och tillstaindsplikten i miljobalken. Fragan stills om syftet med
tillstandssystemet verkligen ar att bidra till att miljokvalitetsmalen uppfylls.
Darefter undersoks hur tillstandsprocessen ser ut for de miljomalspreciseringar
som enligt den tidigare kartlaggningen (avsnitt 3.2) paverkas mest av tillstinds-
pliktig verksamhet. Slutsatser dras kring de olika sitt som tillstindsprocessen
pa dessa omraden kan sidgas genomdriva, eller motverka, uppfyllelsen av miljo-
malspreciseringarna. Sammanfattande iakttagelser gors kring forutsittningarna
for tillstandsprocessen att genomdriva miljokvalitetsmal.

Tankar fran detta fors sen in till projektets 6vergripande diskussion och
rekommendationer kring vad som behovs for att tillstindsprocesserna battre
ska bidra till att miljokvalitetsmalen uppfylls (se avsnitt 5).
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4.3.1.1 DE NATIONELLA MIL]OKVALITETSMALEN

OCH TILLSTANDSSYSTEMET

I rattsliga ssmmanhang brukar det ofta papekas att de nationella miljokvali-
tetsmdlen inte dr bindande. Miljokvalitetsmaélen dr inte beslutade som lagtext
och de aterges inte heller i miljobalken. De kan dirfor inte direkt och utan att
ha fatt en ”rattslig kladsel” ligga till grund for avgoranden i enskilda fall. Som
tidigare konstaterats omfattar miljokvalitetsmalen ocksa en vidare verktygs-
lada dn miljoregleringar och dr amnade att fungera som mal- och resultat-
styrningsprocess for den nationella forvaltningen av miljon. Daremot dr det
klart att miljokvalitetsmalen ska vara bade viagledande och ibland, nar "rattslig
kladsel” getts, direkt styrande for beslut utifran miljobalken. I enskilda fall far
darfor miljokvalitetsmalen rattslig betydelse i tva hanseenden; dels som bas
for tolkning, dels som direkt styrande i form av miljokvalitetsnormer.

De nationella miljokvalitetsmalen utgor ett tolkningsunderlag genom att
vara en konkretisering av meningsinnehallet i miljobalkens médlparagraf om
fraimjande av en hallbar utveckling (MB 1:1).3° Mdlparagrafen far betydelse
i enskilda drenden som tillstands- och tillsynsbeslut om det finns tolknings-
utrymme i de sirskilda regler som ligger till grund for beslutet, till exempel
ndr hansynsreglerna i kapitel 2 ska tolkas, men kan inte omkullkasta regler
som uttryckligen och otvetydigt tillater ett visst agerande.? I rattspraxis finns
fa exempel dar miljokvalitetsmalen uttryckligen anvants. Forslag om att i
malparagrafen tydliggora kopplingen till de nationella miljokvalitetsmalen
har framstallts och skulle kunna underlitta for domstolarna vars rattspraxis
idag dr otydlig kring miljokvalitetsmalen som tolkningsunderlag?®. I en studie
2008 foreslar Carl Dalhammar att det infors en allmin regel om att miljo-
kvalitetsmalen ska beaktas vid tillstindsgivning.3® Stefan Rubenson menar
ddremot i en rapport fran samma tid att sidant allmant pabud i balken torde
vara meningslost.®

Som framgar av dokumentstudien (avsnitt 3.3) sa redovisas enskilda verk-
samheters paverkan pa miljokvalitetsmalen ofta i miljokonsekvensbeskriv-
ningar* som ar underlag for miljobedomningen inom tillstindsprocessen.
Miljokvalitetsmalen kan dven i enskilda provningar ge grund till tolkning for
vad som ar att bevara biologisk mangfald* eller vad som ar till nytta for
miljon nir en begransningsatgird for en verksamhet bedoms inom ramen

35 Prop. 1997/98:45 del 2, s 8 (detta ar forfattningskommentaren och alltsa till skillnad fran citaten fran del
1 ovan utgor denna text rattsliga forarbeten) 'Av riksdagens faststéllda miljomal ger ledning vid tillampning-
en av balken avseende bedémningen av vad en hallbar utveckling innebar. Sddana miljomal kan avse milj6-
kvalitet och kan da ses som en precisering av miljébalkens mal i ett visst avseende. Miljomalen kan ocksa
ange vilka utslappsbegransningar eller andra atgéarder som maste genomféras. | sadana fall kan dessa ge
ledning betraffande vilka krav som bor stéllas pa den som bedriver en verksamhet eller vidtar en atgard.’

36 Prop. 2009/10:155 s 11; Michanek & Zetterberg, 2017, s 100
37 |bid, s 101.

38 Dalhammar, 2008

3% Rubenson, 2009 s 10

40 Se aven Helker Lundstrém, 2017

41 Ebbesson, 2015, s 66

67



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6966
Miljémalen i miljobedémning och tillstandsprovning

for avvagningen i MB 2:742, Detta senare skulle potentiellt sett innebdra en
stor betydelse av miljokvalitetsmélen vid tillstindsprovning, se vidare nedan
om vikten av MB 2:7 i dessa processer.

Att beakta miljokvalitetsmalen i samband med tillstaindsprovningar leder
inte automatiskt till skdarpningar av villkor eller beslut. Ett speciellt fall ar
Mark- och miljooverdomstolens yttrande till regeringen i malet om Preems
utokade oljeraffinaderi i Lysekil diar utformningen av miljokvalitetsmalet
Begrinsad klimatpdverkan diskuteras i yttrandet. Domstolen noterade att det
nya etappmalet till 2045 forutsitter hojda ambitioner i EU:s utslappshandels-
system och att det saknas redovisning av ndgot nytt synsitt for sidana utslapp
i forhallande till tillstdndsprovningen®. Detta konstaterande spelar ingen
avgorande roll for slutsatserna i yttrandet men visar hur en domstol kan lasa
i miljomalssystemet om hur miljopolitiska verktyg ska anvindas och hitta
stod for att etappmal inte bor beaktas vid tillstaindsprovningen.

En direkt styrande verkan pa enskilda tillstandsprocesser har miljokvali-
tetsmalen i de fall de utgor en standard som ocksa ges rattslig verkan som
rikt- eller begransningsvirde for utslapp eller bedomningsgrund for en rattsligt
definierad miljokvalitet (miljokvalitetsnorm). Idag finns sidana varden i form
av bullernormer samt som miljokvalitetsnormer for luft och vatten. Flera av
miljokvalitetsnormerna for vatten dr samtidigt 4ven preciseringar for miljo-
kvalitetsmal, medan varken bullernormerna eller luftkvalitetsnormerna direkt
sammanfaller med malviarden i miljomalssystemet. P4 flera satt framstar miljo-
balkens femte kapitel som menat for just miljomassiga normer som ska ges
en styrande verkan i enskilda fall.**

Nir de tillstandspliktiga verksamheternas bidrag till att uppfylla miljo-
kvalitetsmalen analyseras maste dock miljokvalitetsmalens direkta paverkan
i processen vidgas fran enskilda drenden och ses dven till paverkan pa till-
standspliktens utformning, generella foreskrifter samt myndigheternas arbete
gillande vigledning och tillsyn. Detta ar ju vad som till stor del formar prov-
ningen i de enskilda fallen.

Eftersom miljokvalitetsmalen svarar pa fragan om vilka miljoproblem
som ar svarast och vilka dtgarder som maste goras for att forbattra miljon
ska de styra inte bara myndigheternas egna satsningar i form av stod och
atgdrder utan sitta prioriteringen for hela det ordinarie miljoforvaltnings-
arbetet. Det patalas ocksa fran regeringen i samband med besluten om miljo-
malssystemet att myndighetsutovning enligt miljobalken och andra lagar ar
centrala delar i det regionala arbetet for att nd miljokvalitetsmdlen, samt att
miljokvalitetsmalen kan utgora grund for prioriteringar i den kommunala
miljotillsynen da denna syftar till mest effektiv miljonytta.* I alla hinseenden
som myndighetsutovning tar sin utgangspunkt i vad som ar effektiv miljo-

42 Bengtsson et al., 2019. Miljobalken en kommentar, supplement 18, 2 kap 7 §

43 MOD, yttrande 2020-06-15, M 11730-18

44 Dalhammar, 2008; Rubenson, 2009, s 7. Se dven citaten fran miljomalspropositionerna ovan.
45 Prop. 2009/10:155 s 59 och 64
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nytta borde miljokvalitetsmalen darfor vara styrande da de pavisar vad som
ar sadan nytta. Sarskilt i arbetet med foreskrifter, viagledning och tillsyn kan

miljokvalitetsmalen dirmed péaverka kraven som stills mot tillstaindspliktiga
verksamheter och gora sa att branscher och verksamheter battre bidrar till att
miljokvalitetsmalen uppfylls.

Detta stiller dock flera krav pa hur miljokvalitetsmalen formuleras och
preciseras (se dven avsnitt 3.1 och 4.1), samt pa analyserna kring varfor mal-
uppfyllelsen ar svag. Idag beskriver uppfoljningen av miljokvalitetsmalen
forvisso vilka verksamheter som paverkar maluppfyllelsen men ar otydliga
i analysen av de olika rattsliga verktyg som myndigheternas kan anvinda
gentemot branscher och verksambheter. Utifran Tillsynsutredningen (SOU
2017:63) har ett fortydligande i miljobalken beslutats fran och med 1 augusti
2020 sa att det med tillsyn menas dtgarder som syftar till regelefterlevnad
genom t ex information och radgivning. Utredningen betonar att tillsynen ska
handla om efterlevnad av forfattningar och regler utifran miljobalken och inte
om miljostrategiskt arbete som direkt bygger pa nationella, regionala eller
lokala miljokvalitetsmal. Detta understryker vikten av att miljomalsarbetet
blir specifikt och att skyddsbehoven forankras i gallande regler.

4.3.1.2 OM RATTSLIGA BEGRANSNINGAR FOR SKYDDSKRAV I TILLSTAND
De nationella miljokvalitetsmalen dr inte menade att nds genom att i ett slag
stinga all miljopaverkande verksamhet. Tvirtom antogs de med motiveringen
att stodja och engagera verksamhetsutovare och andra som paverkar miljon
sd att alla kunde hjilpa till att begransa den negativa paverkan. Principer for
ekonomi och rattssystem ska bestd och ger form for hur arbetet med miljo-
kvalitetsmalen bedrivs.

Hur stills d4 miljokrav pa verksamheter i enskilda fall? I och med miljo-
balkens inforande breddades mojligheterna till miljoskyddskrav i olika till-
stand, frimst genom att de hdnsynsregler som finns i miljobalkens andra
kapitel utgor materiella miljokrav som galler for alla men dven for att vissa
formuleringar gjordes skarpare.** Summariskt kan sigas att nir en verksamhet
soker tillstand ror de vanligaste fragorna som relaterar till paverkan pa miljo-
kvalitetsmal lokalisering, basta mojliga teknik och skilighetsavvagning.
Angaende lokalisering stills krav pa verksamheten att vilja den plats som dr
den mest lampliga (eller minst oldmpliga) utifrdn miljopaverkan, med minsta
intrang och olidgenhet f6r manniskors hilsa och miljon (MB 2:6). Krav pa
basta mojliga teknik syftar till att verksamheten ska bedrivas pa sadant sitt
att skada pa miljon eller manniskors hilsa minimeras (MB 2:3). Det innebar
att verksamhetsutovaren ska vita de forsiktighetsmatt och skyddsatgirder som
behovs och anvinda teknik som i allmanhet ar tillganglig inom branschen.
Kravet dr dock inte att helt eliminera miljopaverkan eller att anvinda teknik
som enbart finns pa experimentstadiet.

46 Michanek & Zetterberg, 2017, s 102 ff
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Med skilighetsavvigning menas att kraven som stalls inte ska vara orimliga
att uppnd (MB 2:7) och innebar att kostnaderna for skyddsatgarderna jamfors
med nyttan for miljon. Denna avvigning kan alltsa sinka de miljokrav som
ansetts gdlla enligt de foregdende hansynsreglerna. Med miljonytta menas dock
de fordelar for miljon som skyddsatgarderna innebar i det enskilda fallet dven
med beaktande av de nationella miljokvalitetsmalen och fortfarande ska allt
goras som ar meningsfullt for att uppna miljobalkens mal.*” Trots detta ar
skalighetsavvagningen ett starkt potentiellt hinder mot att stalla tillrackligt
langtgdende miljokrav for att olika miljokvalitetsmal ska uppfyllas. Dar det
finns risk for overskridanden av miljomaissiga gransvarden som satts som miljo-
kvalitetsnormer enligt MB 5:4 och 5 ska darfor ingen skilighetsavvagning
goras for kraven och verksamheterna far i dessa ldgen tdla mer. Detta gor att
miljomalspreciseringar som pa detta sitt beslutas vara miljokvalitetsnormer
ges en stark rattslig tyngd. Nar det i fortsattningen i detta avsnitt skrivs *miljo-
kvalitetsnorm’ s4 menas de som har denna rattsligt bindande karaktir som
gransvardesnormer 8,

Innebir en verksamhet stora skador (”av visentlig betydelse”) pa miljon
ska inget tillstind ges om inte regeringen sarskilt beslutar sa. Troskeln for
den si kallade stoppregeln dr hog och den finns dir for att anvdndas ”i sista
hand”#. Tyngdpunkten i hdnsynsreglerna ligger alltjamt i att minska miljo-
paverkan genom hoga krav pa forsiktighetsatgarder. I bedomningen av vad
som dr skador av visentlig betydelse sdgs i forarbetena att olagenhet som ar
vanligt forkommande i landet under likande forhallanden normalt inte ar av
vasentlig betydelse®’. Samtidigt ska hansyn tas till miljoutvecklingen i stort
vilket gor att om riskerna ar storre an vad som tidigare kants till kan regeln
sitta stopp aven for vanliga skador®!. Av rattssiakerhetsskal ska en verksam-
hetsutovare ha faktisk och rittslig mojlighet att styra 6ver det som stills som
krav i tillstandsvillkor vilket ocksa kan begransa omradet for vad tillstandet
reglerar.

Sammantaget ger tillstindsprocessen god mojlighet till att fa transparens
och fran samhillets sida stilla krav pa att begransa miljopaverkan. Samtidigt
riskerar tillstdnd for en verksamhet att legitimera viss miljopaverkan som
motverkar miljomalsarbetet. Om en adaptiv forvaltning av miljon genomfors
maste verksamheter ocksa fa krav pa att anpassa sig till olika milj6forand-
ringar och det behovs starka kompletterande instrument som gor att inte allt
ansvar for en hel miljosituation hamnar pa den verksamhet som kommer sist
in med sin ansokan. Detta kan leda till en orimlig borda pa en enskild verk-
samhet, eller att miljon inte kan skyddas i tillracklig utstrackning.

47 Bengtsson et al., 2019. Miljobalken en kommentar, supplement 18, 2 kap 7 §
48 Michanek & Zetterberg, 2017, s 171.

4 Michanek & Zetterberg, 2017, s 138-9

50 Prop. 1997/98:45 del 2 s 27

51 Bengtsson et al., 2019, Miljobalken en kommentar, supplement 18, 2 kap 9 §
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4.3.1.3 INSTRUMENT FOR RATTSLIGT GENOMDRIVANDE

AV EN ONSKVARD MILJOSITUATION

Ett rattsligt genomdrivande av miljokvalitetsmalen, och kopplingen mellan
miljokvalitetsmal och tillstindsprocessen, speglar forhdllandet i stort mellan
miljon och rittssystemet. Det dr i grunden en svar sak att rattsligt sdkerstalla
att miljon mar bra. Djur, viaxter och den fysiska varlden kan inte ges direkta
order fran rattssystemet (en domstol kan inte besluta att fiskarna i en sjo ska
leva och ma bra). Den miljorittsliga forskningen pekar pa behovet av att
forsta naturvetenskapliga perspektiv vid genomforande av miljoratt samt att
anpassa lagstiftningen efter det ekologiska systemet.’> Dessutom kraver miljo-
hansynen hantering av bristen pa siker kunskap och behov av flexibilitet som
stodjer en adaptiv miljoforvaltning.’® Da manga verksamheters sammanlagda
inverkan pd miljon utgor den negativa paverkan pd miljosituationen eller
héllbarheten stalls dven krav pa hantering av kumulativa effekter.

Om miljosituationen ska vara styrande kravs att de som paverkar situa-
tionen anpassar sig. Om det visar sig att halterna av skadliga amnen i en sjo
gor att fisken dor maste ytterligare utslapp stoppas och om faglar inte langre
finner boplatser att foda upp ungar i maste sidana naturmiljoer skyddas mot
forstorelse. Forandringarna i miljon behover fa konsekvenser for det satt som
verksamheter bedrivs, det krdvs en flexibilitet.

For att kunna styra de kumulativa effekterna for miljon kriavs ocksa att
bade den samlade samtidiga paverkan och den pa varandra efterféljande
paverkan kan kontrolleras. Detta kraver kunskap om de sammanlagda effekt-
erna fordelade pa verksamheterna, en niva om vilken total paverkan som kan
tolereras och att samarbete kan skapas kring vilka begransningar som ska
goras.’* Det ar viktigt att tillstindsprocessen inte bara ser till det enskilda
fallet utan den sammanvigda miljobelastningen.® I enskilda bedomningar
har det visat sig i villkor som later vindkraftverk ’dela pa bullerutrymmet’s
eller krav pa l6sning for enskilt avlopp som beaktar mojligheten att manga
fler fastigheter gor likande l6sningar®”.

Hur vil tillstandsprocessen inkorporerar metoder for att hantera behoven
av anpassning och flexibilitet styr till stor del hur val processen ocksd kan bidra
till uppfyllelse av miljokvalitetsmal. Vilka rattsinstrument som kan hjalpa till
med detta aterkommer vi till i avsnitt 4.3.3.

52 Westerlund, 2003

53 Michanek et al., 2016

54 Att detta inte enbart géller for utslapp till sjoar o dyl visas av Klécker Larsen et al., 2016

5 Dalhammar, 2008

%6 MOD M4596-15, ref i Bengtsson et al., 2019. Miljdbalken en kommentar, supplement 18, 16 kap 8 §
57 MOD 2006:53, ref i Ebbesson, 2015, s 66
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4.3.2 Analys av tillstandssystemet kring miljomalspreciseringar
Vir kartlaggning visade att det for maluppfyllelsen for ett stort antal miljo-
malspreciseringar fanns en betydande paverkan fran verksamheter som pa
olika satt ar tillstdndsgiven utifran regler i miljobalken. I syfte att battre forsta
vilka kopplingar som finns eller kan goras mellan miljomalsarbetet och till-
standsprocessen analyseras i detta avsnitt de regler som galler for tillstands-
pliktig verksamhet just pa dessa miljomalsomraden dar paverkan ar tydlig.
Hir presenteras en analys av de regler som galler for tillstandspliktig
verksamhet kring de miljomalspreciseringar som kartliggningen indikerade
att sidan verksamhet hade storst paverkan pa. For elva miljomalspreciseringar
inom fem av miljokvalitetsmalen angavs i kartlaggningen att tillstindsgivna
verksamheter har potentiellt mer an 20% paverkan pa maluppfyllelsen. Ytter-
ligare tva miljokvalitetsmal med respektive precisering som kartlaggningen
angav i betydande omfattning, men mindre d4n 20%, paverkas av tillstinds-
pliktig verksamhet har vagts in i analysen da graden av paverkan 6kar om
aldre forhdllanden betraktas som tillstandspliktiga. Detta giller tillstand for
vattenkraft, dammar och diken i relation till miljokvalitetsmalen Levande
sjoar och vattendrag och Myllrande vatmarker. Samtidigt konstateras att tva
miljomalspreciseringar som kartlaggningen preliminirt tog fram i detta han-
seende inte i egentlig mening paverkas av tillstindspliktig verksamhet. Det
giller redan fororenad mark. Med hansyn till vilka verksamheter som huvud-
sakligen paverkar de olika miljomalspreciseringarna gors kring atta delanalyser
enligt tabell 7.

Tabell 7. Omraden for analys av regler for tillstandspliktiga verksamheter utifran tidigare
kartlaggning (avsnitt 3.2).

Miljéomal Precisering Paverkan (%)

Begransad klimatpaverkan Global medeltemperatur-6kning 48

Frisk luft Partiklar (PM, ) <26,6

Frisk luft Partiklar (PM, ) 18,4

Frisk luft Kvavedioxid <20,1

Giftfri miljo Anvandningen av sarskilt farliga 10- >50
amnen

Giftfri miljo Oavsiktligt bildade @mnen med 18-54
farliga egenskaper

Giftfri miljo Fororenade omraden 74*

Grundvatten av god kvalitet God kemisk grundvattenstatus 40-45*
(férorenade omraden)

Grundvatten av god kvalitet Bevarande av naturgrusavlagringar  >50

Ingen 6vergddning Paverkan pa havet 37

Ingen évergddning Tillstand i sj6ar, vattendrag, 18-22
kustvatten och grundvatten

Levande sjoar och vattendrag God ekologisk och kemisk status 10-16

Myllrande vatmarker Vatmarkstypernas utbredning 10 (men st6rre om

gamla tillstand)

* Bedémd paverkan inte fran tillstdndspliktig verksamhet i egentlig mening, se vidare nedan.
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Delanalyserna genomfors i tre steg:
1. Identifiering av de verksamhetskategorier som anses ha storst paverkan
samt dess tillstdnds-och tillsynsreglering i miljobalken,
2. Analys av hur den regleringen styr/inte styr mot miljokvalitetsmalets
precisering
3. Diskussion kring vilka regler som ligger narmast till hands att starka
for att battre stodja miljomalsarbetet kring just denna precisering.

4.3.2.1 BEGRANSAD KLIMATPAVERKAN - PRECISERING

OM KONCENTRATION VAXTHUSGASER

Sedan 2017 finns bara en precisering av malet: ”Den globala medeltemperatur-
okningen begrinsas till langt under 2 grader Celsius 6ver forindustriell niva
och anstrangningar gors for att halla 6kningen under 1,5 grader Celsius 6ver
forindustriell niva. Sverige ska verka internationellt for att det globala arbetet
inriktas mot detta mal.” Med det klimatpolitiska ramverket och beslutet om
utslappsmal for Sverige inklusive nya etappmal, kan kvantiteten territoriella
utslapp ses som en del av Sveriges stravan mot det internationella malet och
ddarmed en nationellt paverkbar del av preciseringen.

Vilka verksambetskategorier?

Kartliggningens analys pekar ut tillstandspliktig verksamhet kan std for nira
50 % av vaxthusgasutslappen i Sverige. Stal-, gruv- och oljeindustri pekas ut
som ansvarig for drygt 30 % av viaxthusgasutslippen. Dessa ar tillstandspliktiga
verksamheter enligt miljoprovningsforordningens kapitel 4 (gruvor), 11 (olje-
raffinaderier) och 15 (stdlverk). Avfall och energianliggningar ansvarar for
drygt 10 %, och ar tillstandspliktiga enligt miljoprovningsférordningens
kapitel 21 (stora energi och avfallsanlidggningar) och 29 (avfallsforbrianning).
Ytterligare drygt 5 % av paverkan uppskattas komma av att upp till en tredje-
del av utslippen fran arbetsmaskiner och en tiondel av inrikes transporter
uppskattningsvis harror ifran tillstandspliktig verksamhet. Det giller till
exempel industrigrenarna ovan, andra transport- eller arbetsmaskinsintensiva
anlidggningar samt hamnar och flygplatser (de senare tillstindspliktiga enligt
miljoprovningsforordningens kapitel 24).

Hur regleras klimatutslappen i tillstandsprocessen?
Utslapp av koldioxid tas ofta med i miljokonsekvensbeskrivningen for jarn-,
stal- och gruvverksamheterna liksom for avfall och energianldggningar. Dock
regleras inte vaxthusgasutslappen genom villkor i tillstinden. Det finns eko-
nomiska styrmedel som har satts att styra istallet for regelbegransningen,
nationell koldioxidskatt och for industrin dven EU:s utslappshandel (EU
ETS). Villkor om begransningar av de huvudsakliga klimatgaserna far inte
stillas i tillstind ddr anldggningen ingér i EU ETS, vilket i svensk ratt imple-
menteras av regeln 16:2¢ i miljobalken.

De svenska reglerna tolkades i provningen av Preems ansékan om ROCC-
anldggning i raffinaderi i Lysekil som att det generellt inte gér att begransa
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klimatpdverkan i tillstinden for ETS-anlaggningar utan att regleringen av
klimatutslapp ska ske enbart genom utslappshandeln’®s. En diskussion om
huruvida detta rattslage bor dandras pagar och en sarskild utredare har fatt
i uppdrag att se over miljobalken i detta hanseende®.

En inte obetydlig del av klimatpaverkan fran enskilda anlaggningar ar
utslapp fran arbetsmaskiner eller transporter till och fran anlaggningen. Dessa
klimatutsldpp regleras inte av EU-ETS. Aven om denna del av verksamheten,
eller foljdforetaget som det ibland kallas i tillstaindsreglering, inte alltid ses
som karnprocessen for foretaget kan det finnas god potential att minska
klimatutslapp fran dessa aktiviteter och samtidigt bidra till ett mer transport-
effektivt samhalle. For Landvetters flygplats star till exempel marktransport-
erna till och fran flygplatsen (riknas hir inom ca 25 km radie) for en tredjedel
av flygplatsens hela klimatutslapp®. Utslappen fran transporter regleras dock
sdllan i tillstanden for logistikanlidggningar, se foljande avsnitt (4.4). Klimat-
utslippen fran anvindning av arbetsmaskiner regleras dven de relativt sillan
i tillstanden for verksamheter.

Hur skulle tillstandssystemet bittre stodja arbetet

med denna miljomadlsprecisering?

Om miljomaélspreciseringen antas overensstimma med de nationella klimat-
malen behover fragan om att villkorsreglera klimatutslapp for verksamheter
som ingar i EU-ETS f4 en l6sning. Gors lagstiftningsforandringar finns flera
satt att samtidigt som klimatstyrande skatter tas ut reglera klimatutslapp
inom olika typer av tillstand for fraimst energianldggningar och vissa produk-
tionsindustrier, till exempel for att sitta vissa ramar och kontroll pa stora
punktkillor. Energieffektivisering kan inga i tillstinden vilket ocksad minskar
den potentiella klimatbelastningen.

Utifrdn att en pataglig del av de klimatutslapp som gors i inom transport-
sektorn kan harroras till tillstindspliktiga verksamheter utan att detta regleras
i tillstdnden bor ett samlat grepp tas pa om detta kan dndras. Det dr enbart
miljokonsekvenserna av transporter i anldggningens niromrade som far beak-
tas. Naromradet som ska omfattas kan dock vara mycket vidstrackt nar det
giller verksamheter som ar lokaliserade i glesbygd, eftersom transporterna da
sannolikt blir den helt dominerande trafikmingden.®! Villkor kan bara sittas
i den man tillstindshavaren har rattsliga och faktiska mojligheter att klara
av de krav som villkoret innebar och alltsd har radighet 6ver forhdllandena.
Verksamheten har rddighet over de egna transporterna samt de transporter
man kan paverka genom avtal eller andra 6verenskommelser.* Villkorsregle-
ringen far inte innebara en indirekt miljoreglering av transportsektorn, t.ex.

58 MOD, yttrande 2020-06-15, M 11730-18

59 Prop. 2019/20:65 s 90; Dir 2019:101

60 MMD 2015-06-17 i mal nr M 1030-13

61 SGU, 2016.5 40

62 Bengtsson et al., 2019. Miljobalken en kommentar, supplement 18, 16 kap 2 och 7 §§
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sarskilda avgaskrav pa lastbilar och fartyg.®® Det finns dock andra system
som kan ge miljovinster som operatoren har radighet 6ver, bland annat
genom att erbjuda anslutningar och ladd-service for eldrift eller prismodel-
ler som gynnar samlastning och kollektivtrafik. Dessa borde ga att arbeta in
i tillstinden om bra underlag finns och myndigheterna driver det i tillstinds-
processerna. Se vidare diskussion i avsnittet om villkor (4.4).

Likasa kan ett samlat grepp tas kring arbetsmaskiner inom tillstindspliktig
verksamhet.

Slutsats
Preciseringen dr bara mojlig att relatera till med svensk tillstindsreglering om
tolkningen gors att det dr svenska territoriella klimatutslapp som ska klaras.
Miljobalken har idag svag styrning for minskade klimatutslapp, trots att
merparten av utslappen hirror fran tillstandspliktig verksamhet. Framst beror
detta pa att ekonomiska styrmedel valts som primart styrmedel vilket delvis
gor att fragan om reglering kraver dtgarder fran lagstiftaren. Klimatutslapp
fran inrikes transporter och arbetsmaskiner har ocksa ibland en nira koppling
till tillstandspliktig industri- eller logistikverksamhet. Hir gar det att utveckla
styrningen om tillstindsregimen battre ska stodja miljomalsarbetet.
Genomgang av den rittsliga omfattningen av tillstindspliktig verksamhet
och dess transporter visar att omkring en tredjedel av utslippen fran arbets-
maskiner och omkring en tiondel av utslappen fran inrikes transporter ligger
inom vad tillstinden idag skulle kunna omfatta. Det ger att 15% av dessa tva
sektorers klimatutslapp kan hirroras till tillstandspliktig verksambhet.

4.3.2.2 FRISK LUFT - PRECISERINGAR OM PARTIKLAR (PM
SAMT OM KVAVEDIOXID

Preciseringarna for Frisk luft om partiklar och kvivedioxid handlar om lokala
koncentrationer vid vissa tidsintervaller. Den nationella mangden utslapp kan
inte direkt kopplas till milj6forsimringen da de utslipp som orsakar sidana

PM, ;)

10

koncentrationer kan ske pa platser dir det anda inte blir ndgon stor koncen-
tration utan enbart en paverkan av bakgrundshalterna.

Vilka verksambetskategoriers?

Kartlaggningens analys pekar ut att utslapp av partiklar och kvaveoxider fran
svensk tillstandspliktig verksamhet kan std for mellan knappt 20 och 30 % av
bidraget till luftkvalitetshalterna av dessa amnen pa platser dar miljokvalitets-
malets preciseringar inte nas. De tillstindspliktiga verksamheterna 4r olika
typer av industrier samt anldggningar for energiforsorjning (el, virme och
avfall). Dessa ar alla tillstandspliktiga enligt miljoprovningsforordningen.
Paverkan uppskattas 4ven komma fran arbetsmaskiner och transporter till
och fran ett bredare spektrum av tillstandspliktig verksambhet.

5 NJA 2004 s. 421
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Bidragen beriknas lite olika for de tre preciseringarna. For PM, berdknas
bidraget i stidernas gatumiljo vara cirka 9 % fran industri och energiforsorj-
ning och 10 % fran transporter och arbetsmaskiner knutna till tillstandspliktig
verksamhet. D4 har utslapp fran transporter och arbetsmaskiner tillmatts
dubbelt sa stor paverkan och utsliapp fran punktkillor halveras for att ta
hansyn till att luftkvaliteten riknas i markniva i stider. For PM, ; berdknas
industrin std for 16 % av de totala utslappen, medan avfall, el och fjarrvarme
tillsammans for ca 7 %. Arbetsmaskiner och transporter till och fran tillstinds-
pliktig verksamhet star tillsammans for 3,7 %. Har gors ingen viktning. For
kvivedioxid star industrin for ca 11 % av de totala NO_-utsldppen, energi-
forsorjningen for knappt 5 % och arbetsmaskiner och inrikes transporter
fran tillstandspliktig verksamhet for knappt 4,5 %. Har gors ingen viktning
da kvivedioxidhalterna 6verskrider preciseringens mal i uppmatt urban bak-
grundsmiljo.

Hur regleras utslapp av partiklar och kviveoxider till luft

i tillstandsprocessen?

I Sverige tar staten ut en sarskild avgift avseende kviaveoxidutslapp fran for-
branningsanliaggningar for att ge incitament att minska utslappen darifran.
Bade stoft/partiklar och kvaveoxider uppmarksammas annars regelmassigt
i tillstands- och tillsynsarbete kring energiverksamheter och andra relevanta
verksamheter. Skulle en tillstandspliktig verksamhet vara placerad sa att den
bedoms forsamra luften pa en plats dar det finns risk for att 6verskrida de
mer generdsa granser som finns satta i miljokvalitetsnormerna fér PM,  eller
kvaveoxider kan domstolen vid tillstindsbeslut gora en stringare bedomning
for vilka reningsatgirder som kravs (MB 2:7 st 2).

Eftersom 6verskridanden av miljokvalitetsnormerna framst anses paverkas
av vagtrafik och arbetsmaskiner kan man tianka sig att det ar atgarder kring
verksamhetens foljdforetag och arbetsmaskiner som pétalas. Det ar inte kdnt
om sddana atgarder krdvs i ndgot fall, se diskussion om dessa delar av indu-
stritillstinden i analys ovan. Ett exempel ar att luftkvaliteten pa vagnatet
kring Arlanda tas upp i tillstindet for flygplatsen, dock utan att omfattas av
nagra villkor utover det allmdnna villkorets krav pa flygplatsoperatoren att
jobba med en handlingsplan.

Det finns dven miljokvalitetsnormer satta for luftfororeningar av partiklar
och kvivedioxider. Detta innebir att det finns ett juridiskt bindande regelverk
som syftar till att genomdriva ren luft av viss kvalitet. Regelverket i Miljo-
balken kapitel 5 baseras i det avseendet pa EU:s luftdirektiv och innebar krav
pa matning och upprittande av atgardsprogram. Dessa krav giller dock forst
nar luftkvaliteten inte klarar miljokvalitetsnormen, medan halterna for miljo-
madlspreciseringarna om PM,;, PM, ; och kviveoxider pekar ut en ligre grans
for halterna. Atgdrdsprogram som upprittas for omraden dir miljokvalitets-
normerna for PM,  eller kvavedioxider 6verskrids kan foreskriva myndigheter
att agera ocksa for tillstandspliktig verksambhet.
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Vid en genomgéng av samtliga 10 gallande atgardsprogram for luft®* fram-
gar att programmen mojliggor en kartlaggning av utslappskallor i relation till
lokala koncentrationer. For Sundsvall ges ett exempel pa hur inte bara diffusa
trafikutslapp utan dven punktutslapp fran tillstindspliktig verksamhet bedoms
i forhéllande till lokala koncentrationer for bide PM,, och kvivedioxid
(figur 12).

Ingar industrins utslapp i bedémningen?

I detta dtgiirdsprogram beskrivs trafiken i centrala Sundsvall som orsaken till de 6verskridanden av
miljokvalitetsnormer som konstaterats. Industriella utslipp ske pa betydligt hogre hojd 6ver marken
och spiids ut och sprids pa en storre yta trots att utslippsmiingderna kan vara betydligt hdgre.

Av tabell 8 framgar de totala utsldppen av partiklar och kviiveoxider i Sundsvall enligt regional
utslippsstatistik. Utslippen fran energiforsorjning och industriprocesser dominerar dver utslippen fran
trafiken niir det giiller partiklar, tviirtom niir det giiller kviiveoxider.

Tabell 8. Utslipp i ton fran olika sektorer 2010 enligt statistik fran RUS (regional utveckling och samverkan i
miljiémalssystemet).

Kvéveoxider | Partiklar

Huvudsektor (NOx) (PM10)

Energif6rsorjning 321 146
Industriprocesser 29 292
Transporter 805 127
Arbetsmaskiner 172 18
Lésningsmedelsanvandning 0 4
Jordbruk 0 27
Avfall och aviopp 0 2
Internationell luftfart och sjofart 304 19

De stirsta kiillorna till utslipp av kviiveoxider dr SCA och Korstaverket (172 resp 111 ton under
2011). En spridningsberiikning for Korstaverket frin 2006 visar pa relativt liga i nivaer omkring
verket. Medelviirden mellan 0,1 och 1 pg/m’ kring Korstaverket pa grund av utskippen kan jimforas
med medelviirden kring 30 pgfm" i centrala Sundsvall orsakade av trafiken.

Den siirklass storsta killan till utsldpp av partiklar ér karbidfabriken i Stockvik som 2011 skippte ut
234 ton. En spridningsberiikning av partiklar fran 2006 visar pa att miljokvalitetsnormen kan
overskridas c:a 2 dygn per ar kring karbidfabriken pa grund av utslippen, jimfort med de 3540
overskridanden som trafiken orsakar i centrala Sundsvall.

Figur 12. i\tgérdsprogram for Friskare luft i Sundsvall, 2014-09-29, bilaga 2 Matning
och modellberakning®

Det dr dock en liten del av dtgardsprogrammen idag som gor bedomningar
av tillstandspliktiga utslippskallor. Om atgardsprogram syftade till att kart-
lagga utslappskallor som kan paverka luftkvalitet pa miljomalsprecisering-
arnas niva skulle troligen fler tillstindspliktiga killor komma med i
bedomningen.

&4 Atgardsprogrammen &r for Gotland — PM10; Géteborgsregionen — Kvavedioxider; Linkoping — PM10;
Luled — Kvavedioxider; Skellefted — Kvavedioxider; Stockholms 1an — PM10 och Kvavedioxider; Sundsvall
- PM10 och Kvavedioxider; Umed — Kvavedioxider; Uppsala - PM10 och Kvévedioxider och Ornskoldsvik —
PM 10.

65 Sundsvalls kommun, 2014.
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Hur skulle rittssystemet bdttre stodja arbetet med dessa
miljomalspreciseringar?

Det finns som visats ovan en generell reglering med bade ekonomiska styr-
medel och regleringsinstrument som allmant stodjer minskade utslapp av
kvaveoxider och partiklar till luft. For det lokala koncentrationsmal som
miljomalspreciseringarna siktar pa, och som framst 4r halsomassigt baserade,
finns dock verktyg forst nar koncentrationerna blivit sa ddliga att miljokvali-
tetsnormen hotar att overskridas. Detta traffar nastan enbart utslapp som
gors i gatuniva. Eftersom nivderna av partiklar och kviavedioxider riskerar
att overskrida miljomalspreciseringarnas niva dven i den lokala bakgrunds-
halten behover aven lokalt placerade punkutslappskallors bidrag bedomas
sarskilt och samordnas. Har skulle lokala atgardsprogram for luftkvalitet
kunna pavisa sirskilda behov av att skarpa kraven pa energianlaggningar
och enskilda industrier ndra titorten.

Det kan konstateras att alla de platser som idag 6verskrider eller riskerar att
overskrida miljokvalitetsnormerna for luft samtidigt inte klarar miljomals-
preciseringarna. Det vore en enkel uppgift att sikerstilla att miljomalets preci-
seringar, de ldgre halterna, inkluderas i de dtgiardsprogram som redan idag
madste upprattas dd miljokvalitetsnormerna hotas. Det innebar i s fall att
atgardsprogrammens analyser av utslappskallor aven skulle inkludera de som
bidrar till att halterna for miljomalspreciseringarna inte klaras. I matstatistiken
har miljomalspreciseringen borjat att redovisas, exempelvis i den nationella
statistiken for dygnsmedelvarden for PM, . Stockholm stad har for sitt
atgirdsarbete med frisk luft angett att miljomalets preciseringar ar stadens
mal vilket drivit pa for lokala krav pa renare bilar. Detta visar en vig framat.
Ett storre steg vore att alagga om atgardsprogram for alla platser dar de miljo-
malspreciseringar for frisk luft som tar sikte pa en lokal koncentration riskerar
att inte klaras.

Slutsats

Preciseringarna handlar om miljosituationen och inte om direkta utslappshalter
vilket gor saken komplex. Dessutom ror preciseringarna lokala koncentrationer
vilket gor kopplingen till de rapporterade nationella halterna svaga. Precise-
ringarnas utformning har dock gott stod utifran ytterligare samhallsnytta i
form av hilsoaspekter.

Det finns reglering kring tillstindspliktig verksamhet som begransar
utslappen av bade partiklar/stoft och kviaveoxider. For att sikerstilla att
lokala koncentrationer inte 6verskrids finns i miljobalken krav pa atgards-
program for omraden som inte klarar miljokvalitetsnormerna for luft. Dessa
program har diremot idag inte krav att ticka in utslippsanalyser for de lagre
nivderna i miljomalspreciseringarna. Sidana analyser kan identifiera om
utslapp fran tillstandspliktig industri och energiforsorjning har paverkan
pa dessa platser, samt vara underlag vid nya tillstind och tillsyn av dessa
verksamheter.
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Bedomningen i gillande atgardsprogram for Frisk luft indikerar att trafiken

dominerar mer av paverkan av den lokala luftkvaliteten 4n vad den 6versikt-
liga berdkningen i kartlaggningen gav. Paverkansandelen av kvivedioxid fran
energiforsorjningsanlaggningar och annan industri torde ocksa vara hogre an
det av PM, .

4.3.2.3 GIFTFRI MIL]JO - PRECISERINGARNA OM ANVANDNING

OCH OAVSIKTLIGT BILDADE AV FARLIGA AMNEN

Preciseringarna handlar om att anvandningen av sarskilt farliga amnen sa langt
som mojligt har upphort, och att spridningen av oavsiktligt bildade zmnen med
farliga egenskaper ar mycket liten och uppgifter om bildning, kallor, utslapp
samt spridning av de mest betydande av dessa amnen och deras nedbrytnings-
produkter ar tillgangliga.

Overgripande sker mycket av spridningen av farliga imnen genom anvind-
ning av produkter som innehaller dessa amnen och en viktig del av regleringen
handlar om bestimmelser om design och anviandning av produkter, till exempel
i EU:s kemikalielagstiftning och direktiv som styr godkdnnande av elektronik
mm. Att ge tillstind till att kemikalier eller produkter anvands pa marknaden
ar ett annat styrmedel 4n sddana verksamhetstillstind som detta projekt huvud-
sakligen fokuserar pa. Sddan ’produktreglering’ diskuteras inte vidare hir.
Tillstind som med stod fran miljobalkens 14 kapitel kravs for att en verksam-
hetsutovare i olika sammanhang far anvianda vissa kemikalier tas diremot
upp. Eftersom preciseringarna i sig ar oprecisa nar det galler vilka typer av
amnen som behover regleras for de vildigt liten paverkan pa tillstandsprocessen.

De dmnen som tas upp i den fordjupade utvarderingen kopplat till preci-
seringarna och med tiankbar spridning fran verksamheter ar fraimst PFAS;
metallerna bly, kadmium och kvicksilver; likemedelsrester; dioxiner; PAH
och viaxtskyddsmedel.

Vilka verksambetskategorier?
e For de olika kemikaliegrupperna ar det olika verksamheter som star for
den storsta paverkan:

e PFAS - flygplatser, avloppsreningsverk (kap 28 MPF), oljedepaer
(kap 20 MPF).

® Bly och kadmium - storst spridning sker fran pappers- och
massaindustrin samt fran stal- och metallindustrin.

e For kvicksilver dr spridning till vatten fran reningsverken och till
luft fran avfallsforbranningsanlaggningar (kap 21 § 8-10 MPF)
relativt stor.

e Likemedelsrester sprids fran reningsverken och enskilda avlopp.

e Dioxiner sprids fran energiforsorjningen (el- och fjarrvirme) samt
forbranning inom industrin (stl- och metall storst dar)

® PAH sprids mest fran smaskalig vedeldning men dven forbranning
i industrin.
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e Vixtskyddsmedel tillstandspliktig pd basen av MB kap 14, kom-
munen provar, att anvinda inom delar av vattenskyddsomrade
(Naturvardsverkets foreskrifter om spridning och viss 6vrig hantering
av vaxtskyddsmedel NFS 2015:2 § 6), samt forordning (2014:425) om
bekdimpningsmedel § 40:

¢ ‘’tillstandspliktigt att yrkesmassigt anvanda vaxtskyddsmedel pa:
pa tomtmark for flerfamiljshus,

pa gardar till skolor och forskolor,

pa lekplatser som allmidnheten har tilltrade till,

i parker och tridgardar dit allmdnheten har tilltrdde,

inom idrotts- och fritidsanldggningar,

vid planerings- och anldggningsarbeten,

NN v W e

pa vagomraden samt pa grusytor och andra mycket
genomslappliga ytor (ej banvallar), och
8 pa ytor av asfalt eller betong eller andra hardgjorda material.’

Hur sdkerstaller tillstandsprocessen att anvandning och spridning

av farliga dmnen upphor ’sd langt som mojligt?

Den tillstandsprocess, med vidhiangande tillsyn, som vi tittar pa hir har fokus
pa verksambheter, inte produkter. Tillstind och tillsyn gar alltsd inte in pa om
det som tillverkas pa en industri dr en produkt som nar den anvinds riskerar
sprida farliga 4mnen utan det hanteras mer av produktregler som giller for
hela marknaden, t ex EU-reglerna i Reach.

Utslapp av farliga amnen till vatten och luft finns det fortfarande gott
om trots det langa miljoarbetet. Dels ar verksamheter som avloppsrenings-
verken uppsamlare av alla de amnen som finns i produkter vi anvinder, dels
anses flera amnen oundvikliga att de sprids nar verksamheter som samhillet
behover och virdesatter sprider sidana amnen, t ex avfallsforbranning, stal
och metallindustri m.fl. Aven om halterna av kvicksilver, dioxiner och vissa
PFAS-iamnen kunnat minska i spridning efter skarpningar sa ar steget langt
till att spridningen har upphort.

Vad kan gora att tillstandsprocessen fungerar bittre?

Vidare krav pa reningssteg vid reningsverk och avfallsférbranning av like-
medel och kvicksilver kan eventuellt undvikas om 6kad renhet nas uppstréoms,
dvs farliga amnen i konsumtionsprodukter minskar och utsortering fran
avfall och avloppssystem gors. Renare industriella processer dr daremot ofta
avhingigt av teknikutveckling och hogre standard av vad som anses vara
’basta mojliga teknik’ vilket dr en grund vid tillstdndsgivning. Tungmetaller
villkoras i industriella tillstand.

Utfasning av anviandningen av kemikalier som PFAS och farliga vixtskydds-
medel kan & sin sida vara beroende av mojligheterna att byta till andra renare
alternativ for att nd de funktioner som behovs. Krav pa att byta till mindre
farliga amnen kan stallas i tillstdnds- och tillsynsprocesser. Nya dmnen stiller
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krav pa att ny kunskap etableras samtidigt som matning och kontroll byggs
upp. Flera av dessa steg ligger inte direkt i tillstdnds- och tillsynsprocessen
kring enskilda verksamheter utan pd mer inbakat i det strategiska miljoarbetet.

Slutsats
Preciseringarna kring anvandning och bilande av farliga amnen fangar in
flera olika amnen som berors av flera olika verksamheter. Produktregleringar
paverkar utsliappen fran avfalls- och avloppsbehandling varfor ett uppstroms
arbete kan vara komplement till skirpta tillstand.

Tillstaindsprocesserna har i forhdllande till ny kunskap och ny teknik/
metoder behov av att bli snabbare pad att genomfora begransningar i enskilda
verksamheter.

4.3.2.4 GIFTFRI MIL]JO - PRECISERING OM FORORENADE OMRADEN,
SAMT GRUNDVATTEN AV GOD KVALITET - PRECISERINGAR OM GOD
KEMISK STATUS
Preciseringen om fororenade omraden under malet om giftfri miljo handlar
om att sidana omraden ska vara atgardade sa de inte hotar manniskors hilsa
eller miljon. For denna precisering berdknade kartliggningen att det i 74%
av omrddena fanns nagon typ av ansvarig enskild aktor. Det ar oklart hur
stor andel av dessa som ar verksamhetsutovare, och darmed tillstandspliktig,
och inte enbart markigare.

Preciseringen om god kemisk status handlar om att uppfylla kraven i vatten

forordningen om att alla vattenférekomster ska ha god kemisk status. Den
huvudsakliga paverkan pa preciseringen utover diffusa utslapp fran trafik och
jordbruk ar paverkan fran fororenande omraden.

Vilka verksambetskategorier?

De verksamheter som pekas ut att ha bidragit till forekomsten av fororenade
omraden dr en relativt stor grupp: massa- och pappersindustrier, traimpreg-
neringsverksamhet, sagverk, ytbehandling av metaller, metallindustrier, verk-
stadsindustrier, kemiska industrier, kemtvittar, deponier, gasverk, gruvor,
oljedepaer och flygplatser.

Nagon sirskild bedomning kring vilka verksamheter som gett upphov
till fororenande omraden som i sin tur paverkar grundvattnet har inte gatt
att gora utan det far antas att riskerna for lackor till grundvatten ar relativt
jamn. Detta gor det svart att harleda regleringar for enskilda branscher till
preciseringen om grundvatten och god kemisk kvalitet. Det blir snarare en
fraga om att halla en mycket hog niva pa kemisk kontroll i samtliga industri-
verksamheter for att inte riskera fororeningar som kontaminerar mark och
i sin tur grundvatten.
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Hur relaterar preciseringarna till tillstindsprocessen?
Att ansvara for ett fororenat omrade, och dess potentiella lickage av gifter
till grundvatten, ar inte i sig en tillstdndspliktig verksamhet. Den reglering
som ar knuten till att dtgirda fororenande omraden utgar ifran kap 10 Miljo-
balken och ger ansvar for atgarder till verksamhetsutovare, eller markagare.
Utslappen till miljon har i fororenade omraden skett vid tidigare tidpunk-
ter vilket gor att nya tillstand och tillsyn av befintlig verksamhet inte gar att
relatera direkt till forekomsten av fororenande omraden, eller deras lackage
till grundvatten. I de fall fororeningen orsakas av en verksamhet som fortfa-
rande bedrivs, kan det fordras dndringar i tillstindet for att krav ska kunna
stdllas pa sanering, aterstillande och efterbehandling enligt MB 10 kap. Stat
och kommun har genom omfattande kartliggningar av de fororenade omra-
dena samt genomforande av ansvarsutredningar drivit pa for miljoavhjalp-
ande atgarder.

Hur skulle tillstandssystemet bdttre stodja arbetet med dessa
miljomadlspreciseringar?

Ser man till de verksamheter som pekas ut som grundorsaken till de féroren-
ande omradena finns i det starka skal for att i dessa verksamheter sarskilt
verka for en minimering av utslapp av de gifter som visat sig fororena omraden.
Detta arbete inom tillstindssystemet torde sammanfalla med att uppritthalla
en strang syn pa hantering av kemikalier inom ménga olika verksamhetstyper.
Aven om det gors framover sa dterstir dock att dtgirda de omraden som
redan ar fororenade.

Slutsats

Preciseringarna kopplar inte direkt till tillstindspliktig verksamhet da fore-
komsten av fororenade omraden inte i sig ar tillstandspliktigt. Daremot berors
maéluppfyllelsen i hog grad av andra delar av miljobalken, framst for att
sakerstilla att det finns ansvariga som ska atgarda omradena.

4.3.2.5 GRUNDVATTEN AV GOD KVALITET - PRECISERINGAR

OM BEVARANDE AV NATURGRUSAVLAGRINGAR

Preciseringen handlar om att viktiga naturliga naturgrusavlagringar bevaras.
SGU:s bedomning i 2019 ars fordjupade utvardering®® ar att preciseringens
malsittning inte nas idag; dels pa grund av lokalisering av taktverksamhet i
naturgrusavlagringar som ar av varde som dricksvattenresurser, dels eftersom
naturgrusavlagringars virden inte beaktas i tillricklig utstrackning vid explo-
atering, till exempel for bebyggelse och infrastruktur. Naturgrus 4r dven skatte-
belagt med 16 kr/ton (2019) (Lag 1995:1667 om skatt pa naturgrus).

66 Naturvardsverket, 2019b
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Vilka verksambetskategorier?

Takter for naturgrus (dir utvinningen sker av andra andamal dn markinne-
havarens husbehov) ar tillstandspliktiga enligt miljoprovningsférordningen
4 kap 3 §. Sedan 2009 stirktes skyddet for naturgrus och enligt MB 9 kap
6f § far naturgrustikter inte 6ppnas:

e om det med hinsyn till det avsedda anvandningsomradet ar tekniskt
mojligt och ekonomiskt rimligt att anvidnda ett annat material

® om naturgrusforekomsten dr betydelsefull for nuvarande eller
framtida dricksvattenforsorjning och tikten kan medfora en
forsamrad vattenforsorjning, eller

e om naturgrusforekomsten utgor en vardefull kultur- eller naturmiljo.

Hur grusdsarnas virde beaktas vid exploatering regleras i planregelverken
och inte genom tillstdnd utifran MB.

Hur sdkerstalls ett bevarande av naturgruslagringar

i tillstandsprocessen?

Naturvardsverket har prioriterat provningsarenden bland annat om takter
for naturgrus. I malet om en naturgrustiakt i Bondestorp anviandes MB:s
stoppregel for naturgrustikter (9:6f) for att neka tillstand till tikt med han-
visning till skyddet for grundvatten®’. Forlingning av grustikt har dock i
andra sammanhang beviljats 4ven da den varit beldgen inom ravattentikt
men da ersdttningsmaterial ansetts saknas och verksamheten bedomts kunna
bedrivas utan risk for paverkan pa grundvattenforsorjningen®®.

Vad kan gora att tillstandsprocessen fungerar bittre?
Dagens krav pa tillstindsplikt och att tillstind nekas om grundvatten som
kan anvindas for dricksvatten hotas borde tiacka in och reglera den del av
problemet for uppfyllande av miljomalspreciseringen som beror lokalisering
av takter. Det som inte klaras dr redan 6ppnade tiakter som haft stod av dldre
tillstdnd, men till skillnad fran manga andra typer av tillstind ar takt-tillstand
tidsbegransade vilket atminstone gor att takter som inte uttomts kan bevaras.
Att SGU trots detta bedomer att preciseringen inte uppfylls i den delen kan
bero pa att myndigheten sitter normen for skydd hogre 4n miljodomstolarna,
eller att det faktiska utfallet ger ett genomforandeunderskott i form av dalig
efterlevnad av beslut. I det senare fallet kan 6kad tillsyn troligen hjilpa.
Skulle en skarpare ordning kravas for takt-tillstand av naturgrus dr
modellen med generellt forbud mot all exploatering av naturgrus och mojlighet
att fa dispens pa samma sitt som med markavvattning i omraden med férbud
en mojlighet.

67 Naturvardsverket, 2020f
& Bengtsson et al., 2019. Miljobalken en kommentar, supplement 18, 9 kap 27 § f, MOD 2010:22
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Slutsats

Preciseringen ansluter pa ett tydligt satt till miljobalkens system for tillstands-
plikt genom att det dr en typ av MB-tillstind som reglerar paverkande verk-
samheter. Darfor ar det extra intressant att preciseringen trots detta inte anses
klaras i det hianseendet. Detta beror antingen pa att senaste andringen av till-
standsprocesserna tar mer tid att ge resultat, att domstolarna tolkar skydds-
reglerna som mindre ambitiosa dn det som preciseringen uttrycker trots att det
ser ut att mena samma niva, eller att det finns ett genomforandeunderskott i
efterlevnaden av reglerna vilket bor dtgardas med tillsyn.

4.3.2.6 INGEN OVERGODNING - PRECISERINGAR OM PAVERKAN PA
HAVET SAMT TILLSTAND I SJOAR, VATTENDRAG, KUSTVATTEN OCH
GRUNDVATTEN

Preciseringen for paverkan pa havet innebar att den samlade tillforseln av
kvidve- och fosforbelastningen till haven kring Sverige ska klara grianserna
1 internationella overenskommelser (HELCOM och OSPAR). Tillstindet i
ovrigt vatten har preciseringen att klara vattenforvaltningsforordningens krav
pa god status avseende naringsimnen. Bada preciseringarna speglar alltsa
forhallanden som ocksa ar direkt rattsligt reglerat.

Enligt senaste utvarderingen av tillforseln av naringsamnen till haven ar
det framst i havsbassingerna Bottenviken och Egentliga Ostersjon som till-
forseln dr storre dn det sa kallade belastningstaket.*® For Egentliga Ostersjon
ar de kommunala avloppsreningsverken den storsta kallan till kvaveutslapp
efter jordbruket som star for halva paverkan. Aven fosforutslippen till Egent-
liga Ostersjon sker framst fran jordbruk och kommunala avloppsreningsverk,
men dven sma avloppsanlidggningar bidrar med nista lika mycket som de
kommunala reningsverken. Till Bottenviken ar det fraimst industrin som
slapper ut fosfor, foljt av de kommunala reningsverken.”®

For sjoar och vattendrag ar paverkansfaktorerna snarlika dven om jordbruk
och sma avlopp dominerar mer.

I den fordjupade utvirderingen pekas sarskilt tva styrmedel ut som centrala
for arbetet med miljokvalitetsmalet Ingen vergodning: vattenforvaltningens
atgdardsprogram samt atgiardsprogrammet for havsmiljon. Dessa dtgardspro-
gram riktar sig till centrala myndigheter, lansstyrelser och kommuner, vilka
har ansvaret att se till att miljokvalitetsnormerna for vatten foljs (MB 5:3).
Programmen handlar om att vidta administrativa atgirder, som att utveckla
eller anvinda olika styrmedel, eller andrade foreskrifter, framtagande av vag-
ledning, forstarkt tillsyn eller utvecklad tillstindsprévning, fysisk planering
och rddgivning. Nar dessa administrativa dtgirder omsitts i praktiken sd
leder de till regelandringar for enskilda, som till exempel att sma avloppsan-
liggningar ansluts till det kommunala avloppsnitet, nya utslappsvillkor for
en verksamhet, dndrad spridning av godsel eller plantering av en ny skydds-

69 Havs- och Vattenmyndigheten, 2019.s 13
70 Havs- och Vattenmyndigheten, 2019. s 15

84



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6966
Miljémalen i miljoébedémning och tillstandsprovning

zon langs med ett vattendrag. Slutsatserna kring styrmedlens effektivitet beto-
nar framst brister i att finansiera dtgiarder, men dven att dtgdrdsprogrammen
inte omfattar dtgarder som direkt beror enskilda aktorer, eller enbart tar upp
utredande atgarder.”!

Vilka verksambetskategorier?

De kategorier for utslapp som redovisas i den fordjupade utvarderingen visar
pa att jordbruk, hygge, dagvatten, sma avloppsanliaggningar, kommunala
reningsverk, industrier och fiskodlingar 4r huvudsakliga antropogena kallor.
Jordbruk och sma avlopp dominerar for sjoar och vattendrag. Av dessa dr
jordbruk, sma avloppsanldggningar, reningsverk, industrier och fiskodlingar
tillstandspliktiga helt eller delvis.

For spridning av naringsamnen fran jordbruket dr hanteringen av stall-
godsel fran storre djurbesittningar viktig och just storre djurbesittningar
kraver tillstand enligt miljoprovningsforordningen kapitel 2. Sma avlopp ar
tillstandspliktiga enligt forordningen (1998:899) om miljofarlig verksamhet
och hilsoskydd § 13. Storre reningsverk ar tillstdndspliktiga enligt miljo-
provningsforordningen kapitel 28. Den industri som framst bidrar med
fosfor till havsbassingen Bottenviken ar pappers- och massaindustrin som
ar tillstandspliktig enligt miljoprovningsforordningen kapitel 9. Fiskodlingar
ar daven de tillstandspliktiga, enligt miljoprovningsforordningen kapitel 3,
om de anvinder 6ver en viss mingd foder. Som beskrevs ovan ar den storsta
paverkan pa maluppfyllelsen jordbruk/djurbesittningar i avrinningsomradet
till Egentliga Ostersjon, kommunala reningsverk och sma avlopp i avrinnings-
omradena Egentliga Ostersjon och Bottenviken, samt pappers- och massa-
industrier i avrinningsomradet till Bottenviken. Dessa fyra typer av
tillstandspliktiga verksamheter star for runt 80% av den antropogena
tillforseln i de tva havsomradena.

Hur begrdnsas fosfor och kviveutslipp fran jordbruk, avloppsrenings-
verk, smd avlopp och pappers- och massatillverkning i tillstands-
processen och vid tillsyn?
For jordbruket finns generella foreskrifter kring hantering av stallgodsel m.m.
i forordningen (1998:915) om miljohdnsyn i jordbruket, samt i Jordbruks-
verkets foreskrifter och allmdnna rdd om miljohénsyn i jordbruket vad avser
vixtniring (SJVFS 2004:62). Stora delar av kustomradet till Egentliga Oster-
sjon dr utpekat som sarskilt kdnsliga omraden enligt EU:s nitratdirektiv
91/676/EEG", och mer restriktiva regler giller dar for bl a godselspridning.
For avloppsreningsverk finns generella foreskrifter i Naturvardsverkets
foreskrift (NFS 2016:6) om rening och kontroll av utslapp fran avloppsrenings-
verk i titbebyggelse, som implementerar EU:s avloppsdirektiv 91/271/EEG”.

71 Havs- och Vattenmyndigheten, 2019. s 47
72 Europeiska gemenskapernas rad, 1991b
73 Europeiska gemenskapernas rad, 1991a

85



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6966
Miljémalen i miljobedémning och tillstandsprovning

Sarskild begransning av kvaveutslappen ar med foreskriften reglerat for utslapp
i sodra Sverige (soder om Norrtilje — kustslut mot Norge) och endast for
avloppsreningsverk som hanterar storre mangder avloppsvatten (minst

10 000 pe). Alla vatten har pekats ut som kinsliga for fosfor och hogre
krav dn avloppsdirektivets allmidnna gransvirden ska tillimpas. For fosfor-
utslippen saknas gransvirden i generella foreskrifter utan dessa sitts i de
individuella tillstinden och ’enligt praxis ar [de] vadsentligt strangare dn
avloppsdirektivets krav’”*. Som exempel kan ses det tillstind for nya avlopps-
anldggningen vid Henriksdal i Stockholm dar villkoret for resthalten total-
fosfor far som kalenderarsmedelvirde inte 6verstiga 0,20 mg/l vilket kraftigt
understiger avloppsdirektivets krav pa 1 mg/1”. Detta visar ocksa att renings-
teknikerna klarar betydligt hardare krav dn de som allmint giller inom EU.

Enskilda avlopp fran vattentoalett behover tillstind fran lokala miljo- och
hilsoskyddsnamnden och enligt miljobalken ska avloppsvatten avledas och
renas eller tas omhand pa ndgot annat sitt sa att inte oldgenhet for manniskors
hilsa eller miljon uppkommer. Det kriavs nagon typ av efterbehandling och
inte enbart slamavskiljning/tre-kammarbrunn. Havs- och vattenmyndighetens
allmianna rad om smd avloppsanordningar for hushéllsspillvatten (HVMFS
2016:17) menar att tillstindsmyndigheten i normalfallet ska stilla krav pa
70% reduktion av fosfor men sitta ett strangare krav pa 90% reduktion av
fosfor och 50% reduktion av kvdve om det dr en hog skyddsniva ar moti-
verad pa platsen p.g.a. extra kinslighet. Trots regler antas ett mycket stort
antal sma avlopp inte klara ens de tidigare kraven. Insatser for att forbattra
egenkontroll och tillsyn pagar, en statlig utredning foreslar etappmal om okad
atgardstakt av icke-godkianda sma avlopp och inforande av avloppsdeklara-
tioner for fastighetsidgare’. Det finns rittsfall dir ansokan om tillstand till
enskilt avlopp nekats med hanvisning till det nationella malet om att hindra
overgodning”’.

For pappersindustrier finns miniminivaer for fosforrening och utslapp till
vatten reglerade i EU:s industridirektiv och de BAT-slutsatser som finns for
produktion av massa, papper och kartong (2014/687/EU). Naturvardsverket
inger yttranden och kan overklaga tillstandsprocesser for pappersindustrier,
hir prioriteras bland annat fosforutslapp till vatten®.

Vad kan gora att tillstandsprocessen bittre beaktar
miljomalspreciseringarna?

Den oOversiktliga genomgangen visar att reglerna for tillstand och tillsyn
av den tillstdndspliktiga verksamheten sarskilt tar upp skyddskrav for att
begrinsa tillforseln av kvive och fosfor till havet. Reglerna for utslapp fran

74 Naturvardsverket, 2016a

75 MMD, 2017-12-14 (6verklagad men inte gallande kvave- och fosfor-villkoren); Avloppsdirektivet
91/271/EEG tabell 2

650U 2018:34

77 MOD 2006:53; se Ebbesson, 2015, s 75

78 Naturvardsverket, 2020g
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jordbruk, avloppsreningsverk och sma avlopp ger mojlighet att satta skarpare
skyddskrav i omraden som ar kansligare. Detta 0kar mojligheten till att spegla
miljomalspreciseringen vars genomforande kraver att belastningstak klaras

i olika havsomrdden. For pappersindustrins tillstind framstar inte lokalise-
ringen pa samma sitt pakalla skirpta skyddskrav.

De atgirdsprogram som finns for vattenforvaltningen och havsmiljon ger
en overgripande bild nar det giller myndigheternas atgarder hela 6vergodnings-
situationen. Dar saknas idéer sarskilt kring hur tillstindspliktig verksamhet kan
ges incitament att samarbeta mer for att tillsammans minska belastningen av
kvive och fosfor. Atgirdsprogrammen bor vara ett lampligt verktyg for sadan
samordning.

Slutsats
Regelpaketen for de fyra typer med storst utslapp, jordbruk, reningsverk,
sma avlopp samt pappersindustri, tar alla upp utslapp av kvive och fosfor.
Merparten innebar ocksa lokalt skarpare krav i kidnsligare omraden. Det ar
oklart om tillstinden for pappersindustrin tar lokal hiansyn och sirskilt beaktar
de forhallandevis stora paverkan som industrin har pa fosforutslappen i
Bottenviken. For tillstindsprocessen ar det de mer specifika reglerna och
foreskrifterna som laggs till grund, inte miljokvalitetsmélets precisering.
Den fordjupade utvarderingen av miljokvalitetsmalet Ingen 6vergodning
och dess preciseringar pekar pa behovet att skiarpa atgardsprogrammen med
styrmedel samt finansiering av atgarder. Nagra direkta forslag kring hur de
olika typerna av tillstandspliktiga verksamheter mer samfallt kan verka for
battre maluppfyllnad finns dock inte i dtgardsprogrammen trots att de bor
vara ett lampligt verktyg for sidan samordning.

4.3.2.7 LEVANDE SJOAR OCH VATTENDRAG - GOD EKOLOGISK

OCH KEMISK STATUS

Preciseringen innebir att god status enligt vattenforvaltningsforordningen ska
klaras. En stor del sjoar och vattendrag klarar inte det idag, huvudsakligen
pa grund av fysisk paverkan, overgddning eller forsurning.

Vilka verksambetskategoriers?
Storst paverkan har fysiska forandringar, typiskt sett kraftverksdammar.
Dessa ir tillstandspliktiga vattenverksamheter enligt MB 11 kap 9 §.

Hur vattendragen paverkas av 6vergodning beskrivs ovan. Vad betriffar
forsurning sa har kartlaggningen uppskattat att tillstandspliktiga verksamheter
star for omkring 10 procent av det atmosfariska nedfallet av NO_.

Hur sikras god status i tillstandsprocessen?

Hinsyn till vandrande fisk och andra ekologiska samband ska sikras med
villkor i tillstinden for vattenverksamhet. Dock giller dldre s k vattendomar
utan tidsbegransning och det har gatt trogt for myndigheterna att omprova
aldre tillstand for att fa in miljohdansyn i villkoren. Det finns dven kraftverks-
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dammar som baseras pd urminnes hivd eller dr utan laglig grund. Aven hir
har det gatt trogt for tillsynsmyndigheter att fa till en modern reglering i
enskilda fall. Detta har dven haft att gora med att kostsamma miljoinsatser
for att uppnd vandringsvagar forbi en kraftverksdamm inte gatt att motivera
da det funnits flera dammar nedstréms. Nu finns emellertid en nationell
plan” framtagen for att alla kraftverksdammar under en tjugoarsperiod

ska omprovas uppdelat pa vattendrag.

Vad kan gora att tillstandsprocessen bittre beaktar
miljomadlspreciseringen?

Om den nationella planen arbetas igenom och manga mindre dldre dammar
ges incitament att antingen rivas eller byggas om finns goda chanser att fysisk
paverkan inte ska vara storsta problemet for att uppnd denna miljomals-
precisering.

Slutsats

Preciseringen beskriver ett definierat tillstind i miljon och sammanfaller med
en uttalat rattslig reglering. Problemet med giltiga 4dldre vattendomar har dock
legat utanfor de regler som direkt foljt av miljokvalitetsnormerna for vatten.
Genom att samlat skapa en ram for omprovningar av méanga dldre tillstand
ges mojligheter att stilla hogre krav pa hiansyn med vandringspassager m.m.
da hela vattendrag atgirdas.

4.3.2.8 MYLLRANDE VATMARKER - VATMARKSTYPERNAS UTBREDNING
Preciseringen innebir att vatmarker av alla typer ska finnas representerade i
hela landet inom sina naturliga utbredningsomraden. Det 4r en vagt formu-
lerad precisering som beskriver ett tillstind i miljon av typen ’existerande
representation av naturtyp’. [ malmanualen for Myllrande vatmarker framgar
bland annat att utbredningen av vatmarker utpekade bland habitatdirektivets
naturtyper inte far minska i jimforelse med referenskarta fran 2007.

En fjardedel av Sveriges vatmarker anses ha forsvunnit pa grund av dndrad
markanvindning. Paverkan pekas ut som framst befintlig markavvattning,
klimatforandringar och forhojda naringsnivaer, samt dven till viss del ny
markavvattning, bristande hansyn i jord- och skogsbruk, och torvtikt. Endast
en relativt liten andel av vatmarkerna har forsvunnit pa grund av torvbrytning,
men lokalt kan torvtikter sta for en betydande andel av vatmarksforlusten.
Dikningen har nu minskat drastiskt och utgor i dag ett mindre hot mot vat-
markerna in tidigare, men drygt 55 % av de vatmarker som inventerats har
paverkats av dikning.°

72 HaV, 2018
8 Naturvardsverket, 2009
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Vilka verksambetskategorier?
All markavvattning kraver tillstand eller 4r forbjudet (men kan fa dispens)
enligt MB kap 11 §§ 13-14. I hela sodra Sverige ar markavvattning forbjudet.
Att uppratthalla en existerande och laglig markavvattning genom dikesrensning
ar dock inte tillstandspliktigt.

Torvtikter regleras sedan nagra ar tillbaka genom B-tillstind i MPF kap 4
(tidigare torvlagen). Takttillstand tidsbegrinsas.

Hur sakerstills det i tillstandsprocessen och med tillsyn att vitmarker
med hog miljonytta inte forsvinner/bur stods arbetet med att restaurera
vdtmarker i dessa processer?

Tillstandsplikt for markavvattning inférdes 1986 som skydd for vatmarker
och fordes vidare in i miljobalken. Forbudet mot markavvattning i soédra
Sverige infordes 1994. Naturvardsverkets handbok/Allmanna rad for mark-
avvattning ska ge sarskilt stod for miljokvalitetsmalet Myllrande vatmarker.®!
Handboken pekar pa att om verksamheten har bedrivits utan tillstind under
miljobalkens eller vattenlagens giltighetstid har verksamhetsutovaren bevis-
bordan i fraga om vilka forhallanden som radde i vattnet innan en dikning
eller rensning utfordes. Ytterst kan tillsynsmyndigheten meddela foreliggande
om atgarder och forbud.

Vad kan goras mer?

Med en stor mingd gamla markavvattningsforetag och oklara legala forhal-
landen for pagdende markavvattning finns behov av aktiv tillsyn for att nuva-
rande regler ska gilla. Det behovs en nationell plan for hur pagaende laglig
markavvattning inom sarskilt viktiga omraden skulle kunna goras om till
vatmarksforvaltning. Ett sidant arbete har en forebild i den nyligen beslutade
nationella planen for vattenkraften.

Slutsatser

Preciseringen dr pd grund av vag formulering svar att mata uppfyllnad av. Ett
huvudproblem utgors av pagaende pa laglig och olaglig markavvattning. Mer
aktiv tillsyn for att fa slut pa olaglig verksamhet samt en nationell plan for att
pa sikt avsluta idag laglig avvattning i vaitmarksomrdaden med stor miljonytta
kan vara vagar framat.

4.3.3 Sammanfattande bedémning

4.3.3.1 IAKTTAGELSER FRAN UNDERSOKNINGEN

Sammanfattningsvis kunde i undersokningen ses att det miljomalsprecisering-
arna syftar till beror tillstindsprocessen pa olika sitt. De sdtt som tillstands-
processen kan ses genomdriva miljomalspreciseringarna formas av ett antal
olika forutsittningar:

81 Se forordet i Naturvardsverket, 2009
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e miljomalspreciseringen dr samma som miljokvalitetsnorm (vatten)

e det finns identifierade belastningstak och utslappskallor (6vergodning)

e endast en verksamhetstyp aktualiseras (naturgrus)

¢ manga olika verksamhetstyper aktualiseras (giftfri miljo)

e tillstindsplikten géller verksamheten men anvinds inte for
miljokvalitetsmalen (klimat)

e gamla tillstdnd ar i konflikt med miljokvalitetsmélen
(levande vattendrag och vatmarker)

Mal kring global miljopaverkan kommer inte in i tillstaindsprocessen om
dessa inte oversatts till generella normer som grins- eller riktvirden och kan
tillimpas for enskilda tillstand. En nedbrytning till nationell kvot, som med
klimatmalen, 4r ocksa svar att hantera inom ramen for enskilda tillstand.
Enskilda tillstind har lattare att hantera sarskilda miljohdnsyn i lokal kontext
forutsatt att plats och hansynsgrad finns utpekat i en rattslig kalla.

For klimatmalet ar dock inte avsaknaden av nationell samordning huvud-
problemet utan att anvindningen av ekonomiska styrmedel har lett till att
reglering med tillstind har begrinsats. En liknande begriansning for att lita
styrmedlen samarbeta finns inte for andra mal med kompletterande styrmedel,
t ex naturgrus, kvaveoxider, bekimpningsmedel. Utifran ett miljomalsperspektiv
talar mycket for att forbudet mot villkor om koldioxid bor tas bort.

Diffusa luftutslapp fran rorliga killor som transporter och arbetsmaskiner
ar en stor del av de nationella klimatutslappen. En inte obetydlig del av dessa
transporter och arbetsmaskiner har ndra anknytning till en verksamhet med
tillstdnd. Fragan kan stillas om inte verksamhetsutovaren mer ofta har radig-
het att paverka dessa utslipp pa sadant sitt att villkor om dtgarder kan sittas
i tillstandet.

Nar miljomalspreciseringar innebar att tydligt hogre miljokrav behover
stillas i verksamheter som innehar ildre tillstind, exempelvis for Levande
sjoar och vattendrag samt Myllrande vatmarker, uppstar en konflikt mellan
miljomalsarbetet och tillstindens rattskraft. Om tillstinden inte dr tidsbegran-
sade ar tillsynsmyndigheter hianvisade till omstiandliga och resurskrivande
omprovningsforfaranden kring varje enskilt tillstind om inte en generell fore-
skrift om 6kad miljohdnsyn kan genomforas. Genom att samlat skapa en
ram for omprovningar av manga aldre tillstind kan forbattrade mojligheter
skapas, se exemplet med en nationell plan for omprovningar av vattenkraften.
For snabb anpassning till ny kunskap om till exempel kemiska dmnen eller
i adaptiv forvaltning av ekosystem utgor icke tidsbegransade tillstind med
stark rattskraft sarskilda problem.

Manga preciseringar definierar en miljosituation och inte direkta utslapps-
halter vilket gor 6versattningen till tillstdndens reglering mer komplex, sdsom
frisk luft och god status pa vatten. Ju fler verksamheter, och typer av verksam-
heter, som paverkar miljosituationen desto storre behov finns ocksd av sam-
ordningsverktyg. Atgirdsprogram som finns fér miljokvalitetsnormer ar ett
sadant verktyg och detta bor utvecklas till att 4ven kunna anvindas for
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miljomalspreciseringar. Atgirdsprogram kan innehalla analys av utslippskallor
specifikt for den miljosituationen det galler och vara bindande underlag vid
nya tillstind och tillsyn av dessa verksamheter. For att vara ett samordnande
verktyg for olika typer av tillstindspliktiga verksamheter behover de tydligare
peka ut de verktyg och atgirder som myndigheter ska vida gentemot tillstands-
pliktig verksamhet inklusive statliga myndigheters mojlighet att uppratta
foreskrifter.

Preciseringar som spanner over flera var for sig olika verksamheter med
olika typer av miljopaverkan, exempelvis giftfri miljo, kan vara svara att
applicera i tillstindsprocessen om fragorna inte inarbetats i relevanta vig-
ledningar och foreskrifter.

Preciseringar som tydligt ansluter till en sarskild typ av tillstindsplikt,
exempelvis bevarande av naturgrusavlagringar och utbredning av vatmarker,
paverkas starkt av hur den specifika tillstindsplikten ar utformad. Om till-
standsplikten fullt ut stodjer miljokvalitetsmalet men en uppfyllnad dnd4 inte
klaras kan det vara regelefterlevnaden som behover forstarkas, t ex med aktiv
tillsyn.

4.3.3.2 MILJORATTSLIGA INSTRUMENT SOM FORBATTRAR
TILLSTANDSPROCESSENS STOD TILL MIL]OMALSARBETET

Det finns flera miljorattsliga instrument som kan anvindas for att méta behoven
av att krav kan anpassas efter miljosituationen och stodjer samarbete for att
klara att begransa en specifik paverkan®2.

Nir miljobalken inférdes var det tydligt att miljokvalitetsnormer var menat
att anvandas for att frimja nationella miljokvalitetsmal dir det var lampligt
och sadan hogre grad av precisering av miljokvaliteten var mojligt att sitta.
Miljokvalitetsnorm kan vara bade gransvardesnormer och malsittnings-
normer. Trots detta dr det en vildigt liten del av miljomalspreciseringarna
som dr utpekade som miljokvalitetsnormer idag. Antagande av nationella
riktvirden och miljokvalitetsnormer enligt miljobalkens femte kapitel ar ett
verktyg som kan fanga in och precisera en 6nskad miljosituation. Miljo-
kvalitetsnormer far genomslag i tillstindsprovningen (lite olika beroende
pa om det handlar om gransvirdesnormer och malsattningsnormer). Det
ar regeringen som faststdller miljokvalitetsnormer.

Atgirdsprogram ger med sin kartliggning av utsldpps-/paverkanskillor
ett viktigt underlag for analyser om mojlig fordelning av begransningsinsatser.
Atgirdsprogram for grinsvirdesnormerande miljokvalitetsnormer bor utveck-
las sa att de i okad utstrackning pekar ut insatser for att andra/skarpa tillstand,
till exempel genom att innehalla beslut om generella foreskrifter eller tidsram
for omprovningsforfarande av utpekad myndighet. Atgirdsprogram skulle
dock fa betydelse dven for malsattningsnormerande miljokvalitetsnormer,
exempelvis om miljomalspreciseringarna for ren luft pekades ut som sadana

8 Denna utgar i stort fran vad som framkommer i Michanek et al., 2016
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miljokvalitetsnormer som komplement till de gransvardesnormer som finns
idag men som har lagre hilsoskydd. Atgirdsprogram tas fram av regeringen
eller av regeringen utpekad myndighet eller kommun.

Samordnade tillstand, enligt mojligheterna i MB 16:8, har potential att 6ka
miljouppfyllelsen. Idag nyttjas detta daligt och kravet pa att verksamheterna
ska komma overens gor det svart for myndigheter och domstol att fa till ett
samarbete utan att hota med att annars avsla ansokan.

Generella foreskrifter kan genomfora till exempel forbud av vissa atgarder
for specifika typer av branscher vilket paverkar dven pagaende tillstindspliktig
verksamhet. Det ar regeringen eller myndigheter som styr utformningen av
generella foreskrifter i miljobalken.

Om tillstand ges for viss tid ges battre mojligheter for att ge nya villkor
anpassade efter ny kunskap om miljopaverkan, jamfort med nar myndigheter
pakallar omprovning av ett pagaende tillstind. Mojligheten for domstolen
att sdtta tidsbegransning pa tillstind finns allméant angett i 16 kap 2 § miljo-
balken. For vissa typer av tillstind, exempelvis for takter, ska tillstanden alltid
ges for viss tid. Domstolarna har varit mycket aterhallsamma med att tidsbe-
gransa tillstind for verksamhetstyper dar detta inte ar sarskilt utryckt. I flera
fall har bland annat Naturvardsverket forsokt att dndra praxis. D4 detta inte
gatt ar en rimlig tolkning att det kravs en lagstiftningsforandring avseende detta.

Att infora tillstandsplikt for ytterligare verksamheter 6kar mojligheten
att i forhand reglera forutsebar miljopaverkan jamfort med om verksam-
heten enbart ska folja generella foreskrifter och eventuell anmalningsplikt.
Det ar regeringen som kan styra utformningen av tillstindsplikten utifran
miljobalken och miljoprovningsférordningen som framst foreskriver vilka
verksamheter som kraver tillstind for att fa bedrivas. Nar det uppstar nya
verksamheter vars miljopaverkan dr betydande och exempelvis gor det svarare
att uppna nationella miljokvalitetsmal uppstar ett behov av att analysera hur
styrningen kring denna miljopaverkan bast sker. I vissa fall kan en siddan analys
ge att det racker med tydligare generella foreskrifter och god tillsyn for att
dessa verksamheter ska fungera bra utifran miljokvalitetsmalen. Om inte sa
bor tillstandsplikt inforas, detta for att mojliggora en forhandsbedomning fran
myndigheter och tydligare kunna foreskriva enskilda hansynskrav genom villkor.

4.4 Miljomalen och nya typer av villkor
— en analys kring villkor om transporters
klimatpaverkan samt om kompensation
som villkor

I detta avsnitt undersoks och diskuteras hur miljomalsuppfyllelse kan fa stod
av tva typer av villkor i tillstind - villkor om transporters klimatpaverkan
samt kompensation som villkor. Bakgrunden ar att en utveckling av dessa
villkorstyper skulle kunna visa pa satt som tillstandsprocessen viger in och
tar hdansyn till miljomalsarbetet.
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Villkor om minskad klimatpaverkan fran transporter beror problematiken
att stora delar av klimatutslappen sker fran diffusa killor som rorliga trans-
porter men att delar av dessa transporter dr nira relaterade till verksamhet
under tillstandsplikt. Sddana villkor stills normalt inte idag i tillstand pa
annat sitt 4n genom det sd kallade allminna villkoret som knyter tillstindet
till den beskrivning som verksamhetsutovaren gor av hur miljoarbetet for
verksamheten organiseras. Hir studeras hur klimatutsldppen fran transporter
till och fran hamnar och flygplatser beaktas i dessa anlaggningars tillstand.
Fragor som undersoks dr hur stora klimatutslapp transporterna kring dessa
verksamheter innebdr, och under vilka forutsdttningar dessa kan knytas till
tillstandet.

Villkor om ekologisk kompensation beror a sin sida problematiken med
att en del miljopaverkan ir oundviklig men att verksamheter kan dldggas att
vidta atgarder som gor miljon battre. Idag anvands ekologisk kompensation
som villkor vid vissa typer av tillstind och en metodik har utarbetats for hur
krav pa miljoforbattrande atgarder kan stillas. Fragor som undersoks ar
vilka forutsattningar som kravs for sidana villkor, och om denna metodik
skulle ga att applicera bredare.

4.4.1 Villkor om klimatutslapp fran transporter
till och fran tillstandspliktig verksamhet

En inte obetydlig del av klimatpaverkan fran enskilda anldggningar ar utslapp
fran transporter till och fran anlaggningen, till exempel sopbilarna till och fran
avfallsanliggningen eller lastbilarna till och fran godshamnen. Aven om denna
del av verksamheten, eller ‘f6ljdforetaget’ som det ses som i tillstandsregleringen,
inte dr karnprocessen for verksamheten kan det finnas god potential att minska
klimatutsldpp fran dessa aktiviteter och bidra till ett mer transporteffektivt
samhille. For Landvetters flygplats star till exempel marktransporterna till
och fran flygplatsen for en tredjedel av flygplatsens hela klimatutslapp®*

Kartlaggningen riknade med att en tiondel av utslappen fran inrikes
transporter harror ifrdn tillstandspliktig verksamhet. Det giller transporter
till och fran alla olika industrigrenar men sarskilt transportintensiva anlagg-
ningar som hamnar och flygplatser (tillstindspliktiga enligt miljoprovnings-
forordningens kapitel 24). Hur stor del av de inrikes vigtransporterna som
harror fran anldggningar med tillstindsplikt ar svart att avgora och beror
till stor del pa vilken vagtrafik som anses ha koppling till verksamheten. Om
enbart transporter av gods och passagerare till och fran anldggningarna riaknas,
hur ska man mata vilken trafik det giller?

8 MMD 2015-06-17 i mél nr M 1030-13
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4.4.1.1 KORT OM TRANSPORTVILLKOR OCH DET ALLMANNA
VERKSAMHETSVILLKORET

Till- och frantransporternas klimatpaverkan knyts sillan i tillstanden till det
nationella miljomalet Begrinsad klimatpdverkan eller de svenska klimatmalen
(se avsnitt 4.3). Ddaremot visar rittspraxis att fragor om lokal miljopaverkan
som luftkvalitet, buller och trangsel regelmassigt bedoms i tillstandsprocessen
och kan foranleda krav pa utredning av atgarder och uppdaterade handlings-
planer®*. D4 riknas transporter med nira koppling till verksamheten som
bedrivs och bedomning gors av den okning av trafik som verksamheten medfor
pa vagnitet i naromradet. Naromradet kan ibland vara mycket vidstrackt nar
det giller verksamheter som ar lokaliserade i glesbygd, eftersom just dessa
transporter da sannolikt blir den helt dominerande trafikmangden pa langa
vagstriackor. Att dessa transporter och dess paverkan ska beskrivas i miljo-
konsekvensbeskrivningen ar helt klart. Daremot finns en rad mer begransande
forutsattningar for nar dessa sa kallade transportvillkor kan stillas.

Forst och framst tar bedomningen kring dtgiarder som kan villkoras i till-
standet sin utgangspunkt i transporternas paverkan i den nira omgivningen
och atgirder for vidare miljopaverkan som klimatutslapp blir da en sidoeffekt
av atgiarder som minskar miljopaverkan lokalt. Den allmdnna normen for
vad som kan utgora villkor dr vidare att tillstindshavaren har ”faktiska och
rattsliga mojligheter att bestimma 6ver forhdllandena”. Detta paverkar
utformningen av de atgdrder som kan kravas av verksamhetsutovaren da
manga transporter sker i andra aktorers regi. Slutligen har Hogsta domstolen
bedomt att det inte ar lampligt att tillstandsbeslut innebar ”en slags indirekt
reglering av transportsektorn”®. Villkorade atgirder bor inte utformas utifran
att uppna en hojd miljostandard generellt i transportsektorn utan ta sikte pa
relevant miljonytta av just de transporter som kan kopplas till verksamheten.

Till- och frantransporternas klimatpaverkan knyts idag inte i tillstinden
till det nationella miljokvalitetsmalet Begrdansad klimatpdaverkan eller de
svenska klimatmadlen (se avsnitt 4.3). Daremot kan fragor om lokal miljo-
paverkan som luftkvalitet, buller och trangsel ibland kopplas till tillstinden
genom krav pa uppdaterade handlingsplaner. Da riknas vigtransporter med
nara koppling till verksamheten som bedrivs och den 6kning av trafik som
verksamheten medfor pd vagnitet i niromradet. Naromradet kan ibland vara
mycket vidstrackt nir det giller verksamheter som ar lokaliserade i glesbygd,
eftersom transporterna da sannolikt blir den helt dominerande trafikmangden.
Dessa transporter ses som sa kallade foljdforetag och ska beaktas vid prov-
ningen genom bland annat beskrivning i miljokonsekvensbeskrivningen. Foljd-
foretag kan regleras med villkor, men endast i den man tillstindshavaren har
”faktiska och rittsliga mojligheter att bestimma 6ver forhallandena” vilket
ir den allminna normen fér vad som kan utgéra villkor. Rittspraxis (MOD

8 MOD 2007:55
85 NJA 2004 s. 421
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2009:17) har dven uttalat att villkor inte far stillas som ar ”en indirekt reglering
av transportsektorn”:

Villkor om transportlésningar och dtgarder for minskad miljopaverkan
fran transporter till och fran verksamheten kan idag sdlunda sittas utifran
en i huvudsak lokal miljopaverkan. Inget hindrar dock att sidoeffekter av
atgarderna dven stodjer vidare miljokvalitetsmal. Forutsattningarna for vilka
atgarder som kan villkoras maste utredas i varje situation for att passa verk-
samheten och typen av mojliga transportlosningar.

Transporter till och fran anlidggningar kan dven tickas av ett sa kallat all-
mint verksamhetsvillkor vilket ingar i sd gott som samtliga tillstind. Detta
villkor omfattar allt det som verksamhetsutovaren dtagit sig under provnings-
processen. Ett sa allmint formulerat villkor sitter inte ndgon exakt grans for
vad som dr tilldtet inom tillstdndet pa det satt som sarskilda villkor om halter
av utslapp gor. Det kan darfor vara otydligt vad tillstindet egentligen tillater.
Foljaktligen kan det darfor ocksé vara svart, bade for verksamhetsutévaren
och tillsynsmyndigheterna, att bedoma om en atgird fran verksamhetsutov-
arens sida ligger inom tillstindet eller om ett nytt tillstind krivs. Arlund (2009)
noterade att domstolarna i manga fall hanvisar till det allmanna villkoret i
sina beslut, vilket forsvarar lagstiftarens forsok att skapa klara rattskrafts-
regler i 24 kap 1 § MB. Man kan inte stinga en verksamhet for att de delvis
avviker fran vad som stod i ansokan och villkorades enbart i det allmdnna
villkoret.

4.4.1.2 UNDERSOKNING AV TILLSTANDSREGLERINGEN

AV VAGTRANSPORTER TILL OCH FRAN HAMNAR OCH FLYGPLATSER
Har gors en genomgang av tillstindsregleringen for de storsta flygplatserna
och hamnarna i Sverige.

I dagslaget dr inga inrikes landtransporter direkt knutna till tillstinden
for hamnar och flygplatser. I den hir studien har vi tittat pa landtransporter
(gods och passagerare) till och fran svenska hamnar och flygplatser, kopplat
till tillstandsvillkor, handlingsplaner och miljéarbete. Vi har bland annat
tittat pa gallande tillstind, miljokonsekvensbeskrivningar, eventuella hand-
lingsplaner samt miljérapporterna. Vi har tittat pd mojligheterna att analy-
sera och kvantifiera inrikes transporter och diffusa utslapp, och i vilken
utstrackning detta gors idag.

Vi har tittat pa tre flygplatser (Arlanda, Landvetter och Bromma), samt sju
av Sveriges storsta hamnar (Goteborgs Hamn, Brofjorden riolje- och produkt-
hamn, Trelleborgs hamn (THAB), Malmo, CMP (Copenhagen Malmo Port),
Kapellskirs Hamn, Stockholm Norvik och Luled Malmhamn), se figur 13.
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Figur 13. De storsta svenska hamnarna efter hanterad godsméangd 2014 (1000-tals ton).
Kalla: Trafikanalys (2016).

Tabell 8 visar en sammanfattning av om landtransporterna till och fran
hamnen/flygplatsen omnamns i villkoren och miljokonsekvensbeskrivningen,
och om det finns ndgra atgirder eller mal med avseende pa landtransporterna.

Tabell 8. Sammanstillning av marktransporter till och fran hamnar och flygplatser samt atgarder
och mal for landtransporterna.

Goteborgs hamn
Brofjorden Lysekil
Trelleborgs hamn
Malmé6, CMP
Kapellskdrs Hamn
Stockholm Norvik
Lulea Malmhamn
Arlanda
Landvetter
Bromma

Tillstand/Villkor — ndmns landtransporterna?

MKB:n — Finns uppskattningar av landtransporterna?
Finns andra krav utéver villkoren?

Finns en Handlingsplan?

Kvantitativa mal

Atgarder (i handlingsplanen eller miljsrapporten)

Kvantifierbara siffror (i handlingsplanen eller miljérapporten)

Landtransporterna omnamns. I:l Landtransporterna omnamns inte. I:l Vagt eller inte relevant. I:l Saknas. I:l

Aven om det bedrivs ett miljdarbete kring marktransporter till och fran flyg-
platserna, finns i dagslaget inga kvantifierade mal vad galler utslippen fran
dessa. Trots att det finns berdkningar pa hur stora dessa utslapp ar i miljo-
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konsekvensbeskrivningen, finns ingen uppfoljning av dessa siffror i varken
handlingsplan eller miljorapport.

Generellt sett kan sdgas att hamnarnas tillstind framst reglerar miljokonse-
kvenserna av den egna hamnverksamheten (den direkta killan). Motsvarande
kontroll anses bolagen diremot inte ha ifrdga om miljokonsekvenserna av
farje-, tag-, lastbils- och persontrafiken (indirekta kallor) till och fran hamnen.

Vi har bara tittat pa mojligheten for klimatmalet, men tillstindsprovningen
kan dven vara en mojlig vidg for att uppna andra miljokvalitetsmal. Tabell 8
visar generellt att eventuella incitament eller krav pa landtransporterna idag
inte kommer fran tillstinden. Snarare 4r det andra faktorer som ar viktiga
nir det kommer till hamnarnas situation, som exempelvis hamnens storlek,
lokalisering (stad/land), typ av hamn, dgarstruktur och den befintliga infra-
strukturen.

4.4.1.3 MARKTRANSPORTER TILL OCH FRAN HAMNARNA

De juridiska turerna kring hamnen Stockholm Norvik® visar att det inte
stills nagra krav (villkor) pa hamnarna i tillstindsprovningen med avseende
pa transporterna till och fran hamnen. Ansvaret for landtransporterna till
och fran en hamn ir inte tydligt, men tycks snarare ligga pa andra aktorer,
som Trafikverket och kommunerna.

Tabell 8 sager nagot om mojligheterna att analysera och kvantifiera inrikes
transporter och diffusa utslipp och i vilken utstrackning detta gors idag. I
miljokonsekvensbeskrivningen gors uppskattningar av forvintade framtida
forandringar med avseende pa landtransporterna till och fran hamnarna och
flygplatserna. Vi har noterat att detta oftast inte foljs upp, varken i miljorap-
porten eller i handlingsplanen. Det finns bara ett fatal uppskattningar av CO,
for landtransporterna. I regel uppskattas bara den férvantade 6kningen i trans-
porter (antal bilar, lastbilar mm) i miljokonsekvensbeskrivningen. Trelleborgs
hamn ar den enda hamn dar vi har hittat uppgifter om gods- och persontrafik-
ens bidrag till CO,-utslippen i hamnen (32 % under 2006-2007)%". Utover
detta finns berdkningar pa emissioner fran containertransporter till och fran
Goteborgs hamn (10,4 ton CO,/dag) och Container Terminal Frihamnen
(CTF) (9,8 ton CO,/dag)®.

Kvantitativa mal saknas for samtliga hamnar med avseende pa landtrans-
porterna till och fran hamnen. Goteborgs hamn 4r den hamn dar landtranspor-
ter omtalas mest, bade i villkoren, miljérapporten och handlingsplanen, och
dar flest atgarder vidtagits. Goteborgs hamn ar ocksd den enda hamnen dar
vi identifierat krav utifran (frain kommunfullmaktige). Kravet handlar om
”lokal miljopaverkan”, sa inte heller for Sveriges storsta hamn finns nagon
direkt koppling till atgarder som kopplar till miljokvalitetsmalet Begrinsad
klimatpdverkan.

8 Stockholms hamnar, 2018
87 Indebetou, 2008
88 Styhre et al., 2019
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For Goteborgs hamn finns daremot ett specifikt villkor med avseende pa
landtransporterna till och fran hamnen (villkor 17). Detta visar att det ar
lagligt mojligt att ta fram villkor for transporterna och att en del strukturer
finns, men att de i regel inte anvands. For att inrikes transporter ska kunna
paverkas behover det komma krav dven i villkoren for dtgarder och uppfolj-
ning. Om det finns ett sarskilt villkor om landtransporterna sa okar incita-
mentet, och troligtvis ocksa atgarderna, for att minska miljopaverkan fran
landtransporterna till och fran hamnen och flygplatserna.

4.4.1.4 MARKTRANSPORTER TILL OCH FRAN FLYGPLATSERNA

Sveriges tre storsta flygplatser Arlanda, Landvetter och Bromma dr samtliga
dgda och drivna av det statliga bolaget Swedavia AB. Alla tre flygplatserna
har egna tillstind och egna handlingsplaner, se tabell 9. For Arlanda och
Landvetter finns miljokonsekvensbeskrivningar fran 2011 respektive 2013.
Bromma flygplats saknar miljokonsekvensbeskrivning (samtal med Léns-
styrelsen, 2019).

Klimatarbetet pa Arlanda, Landvetter och Bromma flygplatser ar i stor
utstrackning reglerat av Airport Carbon Accreditation (ACA). ACA ar instiftat
av Airport Council International Europe (ACI) och revisionen gors av konsult-
foretaget WSP (Arlanda, MKB). Alla tre flygplatser dr certifierade enligt ACA:s
hogsta niva, niva 4. Certifiering vid niva 4 innebar bland annat att verksam-
heten alagger sig att skapa mojligheter for aktorer man inte har direkt radig-
het 6ver att minska sina utslipp samt engagera dessa aktorer i klimatfragan.
Hur detta arbete gors redovisas i handlingsplanen, exempelvis handlar det
om att samarbeta med omgivande kommuner for att minska marktransport-
ernas utslapp till och fran flygplatserna.
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Tabell 9. Marktransporter till och fran flygplatser i tillstand, MKB, handlingsplan och miljérapport fér Arlanda, Landvetter och Bromma flygplats.

Tillstdnd

Handlingsplan

Miljorapport

MKB

Arlanda

Landvetter

Aven om marktransporterna till och fran flygplatsen namns i
tillstandet, finns inget villkorat om utsldppsnivaerna. Det
enda i tillstandet som galler utslapp till luft finns i villkor 26.

"Villkor 26 - Swedavia ska uppréatta en handlingsplan for
minskade utslapp till luft av koldioxid, kvaveoxider (NOx) och
partiklar (PM 10) vid Stockholm Arlanda Airport, och verka
for ett genomférande av de atgarder som beskrivs i hand-
lingsplanen. Handlingsplanen ska uppdateras vart tredje ar
och faststallas av tillsynsmyndigheten. Genomférda atgarder
ska redovisas i miljorapporten. Atgarderna ska omfatta
Swedavias egen verksamhet som bolaget har direkt radighet
over samt verksamhet som innebar samarbete med andra
aktorer pa och kring flygplatsen som Swedavia inte har direkt
radighet 6ver, t.ex. marktransporter eller flygtrafiken. ”

| tillstdndet star dven angivet att: "certifieringen Airport
Carbon Accreditation kréver en redovisning av flygplatsens
koldioxidutslapp som flygplatsen har kontroll dver men ockséa
de utslappskallor som flygplatsen kan paverka, ett sa kallat
carbon footprint.” (Arlanda Tillstand, 2013).

Marktransporterna namns i tillstdndet, men det finns inga
kvantifierade villkor for utslappen for transporterna till och
fran flygplatsen. Det som ndmns angaende utslapp till luft
finns i villkor 11.

"Swedavia ska uppratta en handlingsplan fér minskade
utslapp till luft av koldioxid, kvaveoxider och partiklar.
Handlingsplanen ska uppdateras vart tredje ar i samrad med
tillsynsmyndigheten. /f\tgérderna ska omfatta bolagets egen
verksamhet samt annan verksamhet inom flygplatsens
omrade, inklusive transporter inom och till och fran flygplat-
sen samt flygtrafiken.” (Landvetter Tillstand, 2015)

Haér finns flera listade aktivite-
ter som ska goras for att
paverka transporterna till och
fran Arlanda. Bland annat att
Swedavia ska verka for att
bygga ut kollektivtrafiken
genom Malardalsradet och
ABC-samarbete samt gora det
lattare for passagerare att vélja
miljévanliga alternativ som till
exempel miljotaxi och sa
vidare. (Arlanda Handlingsplan,
2016)

I handlingsplanen star att
flygplasten ska bedriva lobby-
arbete och samverkan inom
olika forum samt lokalt pa
Goteborg Landvetter Airport.
Bland annat ska Landvetter:
"Medverka i kollektivtrafik-
forum med externa kollektiv-
trafikoperatorer for att
forbattra kollektivtrafiken till
Goteborg Landvetter Airport.”

Det saknas kvantitativa mal for
utslappsminskningen av
marktransporterna (Landvetter
Handlingsplan, 2012).

Det finns inga redovisade
siffror for marktransporter till
och fran Arlanda i miljérappor-
ten, daremot finns listat vad
som gjorts och inte gjorts
enligt handlingsplanen for
scope 3. Till exempel har
Arlanda underlattat for att for
grdna taxibilar genom att
minska kétiden in till termina-
lerna. Men det finns ingen info
om hur stor utslappsminsk-
ning detta eller nagon annan
genomford atgard innebaér.
(Arlanda Miljérapport, 2018)

| Landvetters miljérapport fran
2018 finns ingen redovisning
kring utslappen fran mark-
transporternas till och fran
flygplatsen. Dér visas bara
luftutslapp fran LTO (Landing
and Take-Off cycle) och egen
verksamhet.

| miljérapporten redovisas
bland annat att 92% av bilarna
hos Swedavias kontrakterade
taxibolag numera ar miljéklas-
sade (Landvetter Miljérapport,
2018).

Utsldppen av koldioxid med
fossilt ursprung fran mark-
transporter till och fran
Arlanda (inom 41 km) redovi-
sas. Berdkningarna redovisas
i sérskild berdkningsbilaga
(Vatten och Samhallsteknik,
2011).

Hér finns siffror pa mark-
transporternas utslapp till
och fran flygplatsen redo-
visade i tabell 12.3. Den
geografiska avgransningen
for berdkningarna ar 25 km
fran flygplatsen. Utslapps-
berdkningarna har gjorts
enligt Trafikverkets prognos-
berdkning med utslappsmo-
dellen ARTEMIS (Sweco,
2013).

Bujuagudspuelsii} yso Suluwgpaqeljiw | usjgwelin
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Tillstand

Handlingsplan

Miljorapport

MKB

Bromma

Brommas tillstand &r ldre och det finns inget villkorat kring
hur marktransporterna till och fran flygplatsen ska se ut. Det
enda som tas upp gallande utslapp till luft &r féljande fran ett
tillstandsvillkor fran 2005:

"Miljédomstolen konstaterar att utslappen av CO2 ar ange-
lagna att halla nere framst med hansyn till den mer globala
klimat-situationen. Utsldppen synes inte ha nagon betydelse
for den lokala miljon. Miljddomstolen finner att det darfor
inte ar rimligt att vid en enskild flygplats infora villkor betraf-
fande de totala CO2-utslappen pa det satt som
Naturvardsverket foreslagit. Det torde vara lampligare att de
begransningar av CO2-utslappen som bedéms noédvandiga
nar det géller flygtrafiken dstadkoms i ett stérre samman-
hang, t.ex. genom andra mer generella krav och styrmedel
for flygplanen.” (Bromma Tillstand, 2002)

| tillstandet refereras till en
handlingsplan, men trots
eftersdk har ingen handlings-
plan hittats.

Det finns inga redovisade
atgarder fér minskning av
utslapp fran marktransporter
till och fran flygplatsen i
miljérapporten, daremot finns
som ett mal att bli helt fossil-
fria vad géller hela Bromma
flygplats som helhet 2020.
(Bromma Miljérapport, 2018)

MKB fér Bromma flygplats
saknas (samtal med
Lansstyrelsen, 2019).

Sujuagidspueisiii yso Suluwgpaqeljiw | usjgwelip
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4.4.2 Sammanfattande bedémning transporter

De befintliga tillstinden for hamnar och flygplatser som undersoks har alla
tillkommit fore det att etappmalet om minst 70% minskade klimatutslapp
fran inrikes transporter beslutades. Uppfoljningarna visar att for att nd malet
kravs fler dtgarder an de som idag anvands. I andra delar av detta projekt
har sa mycket som 10-25% av de inrikes transporterna bedémts ha en nira
koppling till tillstandspliktig verksamhet. D4 de totala klimatutslappen fran
denna sektor ar stora utgor redan 10% en pataglig utslippskalla varfor det
far ses som rimligt att titta pa om tillstindsprocesserna kan anvindas for att
ytterligare begriansa denna klimatpdverkan. For logistikanldggningar som
hamnar och flygplatser stir transporter till och fran anliaggningarna for stora
klimatutslapp.

Den oversiktliga undersokningen ovan visar att det finns flera verktyg i
tillstandsprocessen som kan anvindas for att battre bidra till uppfyllelse av
miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan och andra mal. Som tanke-
modell for vidare diskussion kan foljande steg namnas.

1. Borja kvantifiera och folja upp klimatutslippen fran transporterna.
Genomgangen visar att flertalet hamnar och flygplatser har bristande kontroll
over klimatutslappen fran vagtransporter till och fran anldggningen. Exemplen
Trelleborgs hamn och Landvetter flygplats visar dock att det finns mojligheter
inom nuvarande regelverk att kvantifiera dessa klimatutslapp i miljokonse-
kvensbeskrivningen. Uppfoljning dr ocksa mojlig inom tillsynen av tillstandets
efterlevnad. Bide Goteborgs hamn och flera av flygplatserna har sarskilda
handlingsplaner mot luftutslapp som inkluderar klimatutslapp. Dessa handlings-
planer har knutits till tillstindet genom det allmidnna verksamhetsvillkoret vilket
mojliggor en uppfoljning genom de regelbundna miljérapporterna.

2. Gor arbetet med handlingsplanen for att begransa luftutslipp
till ett sarskilt villkor i tillstandet.

Steget fran att enligt ovan folja upp klimatutslappen fran transporterna
till att dven infora ett sirskilt villkor med nagon typ av kvantifierat mal for
klimatutsldpp ar inte otinkbart som atgird for att fa till en battre hansyn
till miljokvalitetsmalen inom tillstdndsprocessen. Hamnar och flygplatser ar
inte anlidggningar inom EU:s utslippshandel sa nagot férbud mot villkor som
begransar klimatutslapp finns inte i miljobalken. Som logistikcentra dr ocksa
hamnar och flygplatser centrala platser for transporter och darfor strategiska
for att bygga ett transporteffektivt samhélle. Under forutsittning att det finns
klimatatgarder som tillstandshavaren har radighet 6ver nir det géller vag-
transporter till och fran anlaggningen sa bor dessa kunna regleras inom
ramen for sarskilt villkor.
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3. Prova att siitta provnings- och utredningsvillkor kring miljoeffekten
av olika dtgdrder som verksambetsutovaren kan gora.

Nir effekten av ny reningsteknik inte ar kiand for viss verksamhet sitts det
normalt ett provnings- eller utredningsvillkor i tillstindet med ett krav pa
tillstdindshavaren att under en tidsperiod for verksamheten underséka om
anvindning av reningstekniken skulle begransa utslippen. Liknande regler-
ingsteknik kan tinkas dven for dtgiarder som inte pad samma sitt ar renings-
tekniker utan andra typer av reformer vars effekt kan utvarderas. Da foreskrivs
att utarbeta en 16sning for verksamheten som minskar klimatutslapp fran
transporterna istallet for en 16sning som renar kvaveutslapp fran skorstenen.
Atgirder som skulle kunna komma i fraga for sidana utredningar ér:

e anpassning av verksamheten for att mojliggora jarnvigstrafik

® anpassning av verksamheten for att tidsmassigt minska trafiktrangsel
och urbana utslapp

e att verksamheten ger incitament for 6kad fyllnadsgrad av lastbilar

e genomforandet av parkeringsatgirder for att minska
personbilstransporterna

e att verksamheten ger incitament till miljobattre fordon,
t ex laddstolpar/BLNG

Hamnar och flygplatser ar stora transportnoder som sitter standard for hur
transportarbetet bedrivs. Andra logistikcentra som externa kopcentra och
godsterminaler kan ha likande roll och mojligheter till paverkan av transport-
arbetet. Transporter till och fran storre industrier priaglas mer av vad det dr
for typ av anlidggning men mojliggor dven de ofta l6sningar for de specifika
transportslagen som exempelvis sopbilar till och fran avfallsanlaggningar. Det
ar darfor troligt att stegen ovan for att starka tillstdindsprocessens bidrag till
miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpdverkan gar att anvanda dven for dessa
typer av verksamheter.

4.4.3 Villkor om ekologisk kompensation

Kompensation har under senare tid blivit ett vitt anvant begrepp inom milj6-
sektorn. Detta galler speciellt kanske sa kallad klimatkompensation som i
motsats till ekologisk kompensation inte har nagon koppling till beslut och
tillstand i miljobalken utan idag ar helt frivillig och sker som del av foretagets
egenpdtagna miljoarbete och av marknadsforingsskil. Tanken med kompen-
sation i miljobalken 4r att verksamheter maste kompensera for en oundviklig
miljopaverkan genom att forbattra miljon pa annat sitt. Detta kan dven app-
liceras i arbetet med att uppfylla miljokvalitetsmalen. Syftet med denna del
ar att oversiktligt studera metodiken kring ekologisk kompensation for att
diskutera hur villkor om kompensation eventuellt kan anvindas bredare som
led i att starka tillstindsprocessens hiansyn till miljomalsarbetet.
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I den hir delen analyseras villkorsformuleringarna for ekologisk kompensation
och hur dessa anvinds i dagsldget. Till den hir texten ar framst Naturvards-
verkets egen handbok ”Ekologisk kompensation” och Linsstyrelsernas
Ekologisk kompensation - Handlaggarstod for en 6kad anvandning och

samsyn” %,

4.4.3.1 VAD AR EKOLOGISK KOMPENSATION?
For att de naturtypsanknutna miljokvalitetsmalen, som Storslagen fjillmiljo
och Myllrande vdatmarker, samt malet om Ett rikt vixt- och djurliv ska kunna
nds kravs ett forbattrat tillstind foér manga livsmiljoer och arter. Det forutsitter
att miljobalken tillimpas pa sa sitt att negativ paverkan pa vardefulla natur-
miljoer i forsta hand undviks och sa langt som mojligt begransas. Ekologisk
kompensation fokuserar pa att uppviga denna negativa paverkan och har
ddrmed denna potential att bidra till att nd de miljokvalitetsmal som har en
koppling till biologisk mangfald och ekosystemtjanster (Naturvardsverket,
2016b).

Enligt Naturvardsverket ar det sarskilt motiverat utifran ett miljo-
malsperspektiv att Overviga krav pa kompensation inom dessa omraden
(fran Naturvardsverkets vigledning om ekologisk kompensation):

¢ isamband med att dispens enligt artskyddsforordningen lamnas
for en rodlistad art,

® nir en verksamhet bedoms kunna medfora pataglig skada
pa riksintresse for naturvard eller friluftsliv,

¢ isamband med att dispens lamnas fran biotopskyddet,

e nir en atgird eller verksamhet kan paverka bevarandestatusen
hos en hotad art,

e nir en atgird eller verksamhet kan innebara en betydande
forsvagning av den grona infrastrukturen i ett omrade,

® nir dr en verksamhet kan innebdra negativ paverkan pa ett omrades
formaga att tillhandahalla viktiga ekosystemtjanster

Man kan stilla krav pa kompensationsatgarder med stod av flera olika
lagrum i miljobalken. Beroende pa vilken typ av provning det ror sig om ar
forutsattningarna olika. Miljobalkens regler om kompensation beskrivs bland
annan i kap. 3 i Naturvardsverkets handbok om ekologisk kompensation

(tabell 10).

8 Naturvardsverket, 2016b
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Tabell 10 Ur Ekologisk kompensation kapitel 3, tabell 2 sid 29 - 30.

Lagrum Nar ar bestammelsen tillamplig? Vad kompenseras och i vilken utstrackning?

2kap.78§ Vid prévning av tillatlighet, tillstand, Den 6kade fororening eller stérning som

tredje godkannande eller dispens for en bidrar till att miljokvalitetsnormen inte foljs
stycket MB verksamhet eller atgérd som ger en ska kompenseras. De kompenserande
Okad foérorening eller stérning och atgarderna ska 6ka mojligheterna att folja
kan antas bidra mer an obetydligt tillL  normen i en utstrackning som inte ar
att en miljokvalitetsnorm inte foljs. obetydlig.

2 kap.8§ MB Né&r det uppstatt en skada eller Den skada eller olagenhet fér miljén som
olagenhet for miljon och det finns uppstatt ska kompenseras i den omfattning
behov av kompensation. som kan anses skaélig enligt 10 kap. MB.

7 kap. 7 § MB Vid dispens fran naturreservats- Det intrang i naturvardet som verksamheten
foreskrifter eller upphavande, helt eller atgarden ger upphov till ska kompenseras
eller delvis, av beslut om i skalig utstrackning.
naturreservat.

7 kap.29 § MB  Nér Natura 2000-tillstand lamnas Paverkan pa den/de utpekade arter och
trots skada pa utpekad naturtyp eller  naturtyper vars bevarandestatus kan paverkas
stérning av utpekad art i ett sarskilt negativt ska kompenseras fullt ut, sa att Natura
bevarandeomrade. 2000-néatverket forblir sammanhéangande.

Ingen rimlighetsavvagning gors.

10 kap.5§ MB  Om det behdvs avhjalpande av en De miljévarden som forlorats ska kompenseras.
allvarlig miljoskada genom Kompensationen kan gélla bade tillfalliga och
kompensation. permanenta forluster av miljévarden.

Ansvarets omfattning bestdms med hansyn
till vad som var tillatet och ként nar skadan
intraffade.

11 kap.8 § MB  Vid tillstdndsprévning eller vid tillsyn Paverkan pa fisk (inklusive vattenlevande
i samband med vattenverksamhet blétdjur och kraftdjur). Om nyttan av kom-
som kan skada fisket. pensation inte skaligen kan anses motsvara

kostnaden kan verksamhetsutdvaren befrias
fran skyldigheten att kompensera.

16 kap.9 § MB  Nar tillstand eller dispens enligt Det intrang i allmé&nna intressen som

miljébalken meddelas eller upphéavs
och detta medfér intrang i allmanna
intressen far krav pa kompensation

stéllas.

verksamheten eller atgdrden medfor,
i den utstrackning det inte kan anses
orimligt.

Det ska dven namnas att begreppet kompensationsatgarder ocksa anviands

i kommunal planering for att beskriva olika typer av dtgarder syftar till att
kompensera forluster av tatortsnidra naturmiljoer och omraden for rekreation
ndar omraden planliaggs enligt Plan- och bygglagen. Detta ligger dock utanfor
Naturvardsverkets ansvarsomrade.

4.4.3.2 FORST MINIMERA MILJOPAVERKAN — SEDAN KOMPENSERA
FOR OUNDVIKLIG PAVERKAN

Trafikverket utfor ofta ekologisk kompensation inom sina exploaterings-
projekt och gjorde 2013 en sammanstallning tillsammans med SLU av vilka
kompensationsatgarder som gjorts i vag- och jarnvagsprojekt mellan 1999 och
2012. I sammanstadllningen var majoriteten av kompensationerna kopplade
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till biotopsskyddsarenden®. Senare sammanstillning av Naturvardsverket
stodjer ocksa detta.

Naturvardsverkets utgdngspunkt ar att dtagandet om kompensation inte
far leda till lagre krav vid bedomningen om en verksamhet ska tillatas. For
att sikerstilla detta ska en prévning goras i tva steg. I forsta steget avgors
om en verksamhet kan tillitas med villkor for att begriansa konsekvenserna.
Detta gors genom att: undvika skada, minimera skada och aterstilla skada,
detta enligt skadelindringshierarkin. Forst i det andra steget bedoms om det
finns skal att besluta om kompensationsatgiarder for den paverkan som dnda
uppstar.

4.4.3.3 HUR SER KOMPENSATIONSVILLKOREN UT?

Foljande bor vara med i villkoren nir ekologisk kompensation utformas,
enligt Ekologisk kompensation — Handlaggarstod for en 6kad anvandning
och samsyn, Lansstyrelserna 2019.

® Vad som ska kompenseras (vilka effekter eller vilken skada).

e Var kompensation ska ske och hur tillgang till mark sikerstalls.

e Vilka konkreta dtgirder som ska genomféras, kompensationens
omfattning, t.ex. minsta yta, och mal med kompensationen.

e Ramar for det tekniska genomforandet.

e Vid vilken tidpunkt en viss dtgird ska vara utford.

e [ vilken man kompensationen kan dndras och utvecklas i samrdd med
tillsynsmyndigheten, t.ex. genom framtagande av en kompensationsplan.

e Nir och hur redovisning och uppfoljning av kompensationen ska ske,
t.ex. genom att lamna in ett uppfoljningsprogram till tillsynsmyndigheten.

e Tydliggora ansvaret for uppratthillandet av kompensationsatgirdernas
funktion (antingen genom atagande fran verksamhetsutovaren eller
genom reglering i villkor).

4.4.3.4 KOMMENTARER KRING EKOLOGISK KOMPENSATION

FRAN INTERVJUER

I nagra av de intervjuer som genomforts i projektet har ekologisk kompensa-
tion diskuterats. Bland annat har en handldggare pa en statlig myndighet
intervjuats. Pa fragan "Ekologisk kompensation — l6ser miljokvalitetsmalen
av bara farten?” svarar handlaggaren:

”Dd tanker jag ofrivilligt pd de hir vatmarkerna, och de har frivilliga
insatserna man kan soka EU-pengar och 1:11-pengar. Man anligger
en vdtmark men kanske inte dir den gor mest nytta. Ekologisk kom-
pensation krdaver nog en del fundering, att vatmarken mdste ligga dir
den gor storst nytta och det dr kanske inte dir bonden vill ligga den.”
(Handldggare vid statlig myndighet)

% SLU & Trafikverket, 2013
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Handlidggaren nimnde att man i havsmiljon 4n sa lange har sett valdigt fa
kompensationsatgirder som faktiskt fungerar. Goteborgs hamn har exempel-
vis satt av pengar for att anldgga algrasangar (Marine monitoring), men det
verkar fungera daligt i praktiken eftersom det inte finns ndgon anlagd algras-
dng som har 6verlevt mer 4n tva sisonger. For andra parametrar, exempelvis
naringsamnen, si menar handliggaren att det faktiskt kan fungera eftersom
det finns utvecklad teknik for detta.

”Man skulle kunna tinka sig villkorad ekologisk kompensation. Den
mdste ha varaktig effektiv biring. Jag skulle tinka i termer av villkor
for ekologisk kompensation - till exempel att en vatmark bebover fanga
upp en viss mingd ndaring.” (Handlaggare vid statlig myndighet)

Miljobalken stiller tydliga krav for de forsta tre stegen i skadelindrings-
hierarkin. Nar det giller kompensation finns det i vissa fall (i naturreservat
och Natura-2000 omraden) tydlig lagstiftning kring kompensation. I relation
till detta menade en konsult inom MKB och naturvérd att man i 6vriga fall
kan hinvisa till en allman ”slaskparagraf” 16.9 i Miljobalken, som fangar
upp skada pa allminna intressen for att fa in en del kompensation. Men
denna mojlighet, menar informanten, kraver att myndigheterna ar aktiva
och stiller krav.

4.4.4 Sammanfattande bedémning miljokompensation

Med denna oversiktliga undersokning av hur ekologisk kompensation fungerar
inom tillstindsprocessen kan flera iakttagelser goras, bland annat att det ar
viktigt att tydliggora en beslutsordning i férhallande till krav pa att begrinsa
miljopaverkan samt att det kan vara svart att utforma tillrackligt tydliga krav
pa atgiarderna for att en faktiskt och varaktig kompensation i nigon man
ska ske.

Syftet har ar att nu diskutera om villkor om kompensation kan anvindas
aven for andra miljokvalitetsmal dn de naturtypsanknutna miljokvalitetsmalen.
P4 tre punkter dr det relevant att jaimfora hur likande villkor om miljomassig
kompensation skulle kunna anvindas i fler tillstandsprocesser;

1. En forutsitining dr att aktiva forbdttringsdtgdrder inte rdacker

for att nd mdlen

Ekologisk kompensation priglas av att flera av de naturtypsrelaterade miljo-
kvalitetsmalen inte kan nds utan att det sker atgarder som forbattrar miljon.
Det riacker alltsd inte med att den negativa miljopaverkan begransas pa alla
rimliga sdtt, man kan sdga att det i det enskilda fallet uppkommer irreversibla
skador till exempel i form av exploatering av en naturyta. Fallet med kompen-
sationsvillkor vid fiskodlingar visar dock att kompensationsatgiarder dven
kan anvindas vid utslipp och kompensation borde darfér kunna diskuteras
i forhallande till alla miljokvalitetsmal som inte uppndas dar det dven finns
atgarder som kan goras utover begriansning av negativ paverkan.
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2. Skadelindringshierarkin kan appliceras pd andra omrdden
Skadelindringshierarkin ir ett grundlaggande angreppssitt for att sikerstilla
att kompensation inte ar ett satt for verksamheten att komma undan alla
rimliga begransningsatgirder. En verksamhet som dr s miljofarlig att den
inte ska tillatas ska inte genom kompensationsdtgirder danda ges tillstand,
eller fa lattare krav pa begransningar dn vad som kan stillas. For den ekolo-
giska kompensationen har det varit naturligt att i forsta steget varken ersitta
kraven pa lindring av paverkan eller kraven pa att dterstilla skada. Genom
att se det som tva separata bedomningar kan heller inte en eventuellt kvanti-
fierbar miljoforbattring fran kompensationsatgarden ’ta bort” en negativ
paverkan fran sjilva verksamheten. Denna beslutshierarki framstar som
grundldggande for att fa till kompensation utan att sanka skyddskraven bade
for verksamheter som innebar exploatering och de som innebar utslapp.

3. Samordnat agerande nir annan verksambet minskar sin paverkan
Kompensationsatgirder kan innebira att det uppstar ett behov av samarbete
mellan flera aktorer. Verksamhetsutovaren for den verksamhet som medfor
negativ miljopaverkan kan ta hjalp av en annan aktor for att de tillsammans
ska skapa kompensationsitgirden. Mojligen kan den gemensamma kunskapen
om att forvalta miljon da oka. Har blir det olika l6sningar beroende pa om
de miljovarden som behover kompenseras ar lokala och knutna till platsen
for verksamheten (som da kan vilja samverka med t ex kringliggande mark-
agare och kommunen for att skapa bra ersiattningsatgarder) eller 4r av mer
nationell eller global karaktir (som 6ppnar for mojligheten att ersattningsat-
garder genomfors pa helt andra stillen dar den mest effektiva kompensationen
kan f3s).

Med dessa iakttagelser som grund kan en diskussion foras kring hur
kompensationsvillkor skulle kunna appliceras exempelvis inom miljokvalitets-
malen Begrinsad klimatpaverkan, Frisk luft eller Ingen 6vergodning.

Forst och framst konstateras att ingen lattnad i de krav pa utslapps-
begransningar ska goras, dvs om ny teknik utvecklas som gor att utslippen
fran verksamheten kan minska sa ska krav pa anvindning av sddan teknik
stillas dven om det skulle vara billigare att pa nagot sitt kompensera miljo-
paverkan fran utslappet. Det ar i detta viktigt att se att det ar de utslipp som
slapps ut fran verksamheten som kan kompenseras av ett kompensationsvillkor.
Om delar av verksamheten slipper ut koldioxid, partiklar, kvave eller fosfor
och andra delar helt och hallet tar hand om dessa utsldpp i form av permanent
infingning sa har rimligen inga utslapp uppstatt. Om de infingade dmnena
limnar verksamheten som en ny produkt eller som fast avfall galler tillampliga
miljoregler for dessa omraden.

En frdga som uppstar om kompensationsatgirder genomfors i en annan
verksamhet d4n den som har villkor om kompensation pa sig ar hur den verk-
samheten ska bedomas i tillstindsprocessen. Debatten kring om ’positiva
miljoverksamheter’ i storre utstrackning ska bedomas mer positivt i en
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tillstindsprocess pagar runt bland annat vindkraften.”! Om det finns sarskilda
verksamheter som genomfor kompensationsatgarder bor kanske dessa verk-
samheter just ses som sadana ”positiva miljoverksamheter”.

Slutligen far konstateras att utmaningen med att halla isar besluten om
skyddskrav pa verksamheten och eventuella villkor om kompensation blir
sarskilt svar vid utslippande verksamhet da den sokande verksamheten
i sin bredare miljokommunikation kan spegla kompensationsatgarderna
som nagot som “tar bort” utslippen. Exempel finns fran tillstindsprocessen
for en utbyggnad av en ROCC-anldggning i Preems oljeraffinaderi i Lysekil
dar dven avskiljning av koldioxid testas. Har kompliceras bilden av att fore-
tag i klimathdnseende ofta *miter’ sina utslapp med andra systemgranser dn
vad som giller for tillstindsprovningen av enskilda anldggningar. Miljostyr-
ningssystem som GHG-protokollet, Global Reporting Initiative (GRI) och
Science Based Targets omfattar hela foretagets produktion och innefattar ofta
aven miljopaverkan fran kopt energi och indirekt paverkan fran de produkter
eller tjanster som produceras.

91 Speglades bland annat pa ett seminarium pa tankesmedjan FORES 7 november 2019 dar

bland andra intresseféreningen Balanskommissionen presenterade sin syn, liksom SCA:s
kommunikationsdirektdr som framhavde att det i tillstandsprocesserna bor finnas en 'statsadvokat’ som
tidigt i processen pekar ut pa nyttan med verksamheten som soker tillstand.
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5 Diskussion

De svenska miljokvalitetsmalen kan uppfattas som bade visiondra och kon-
kreta. De ar visiondra i den meningen att om de uppnaddes sa som de ar
definierade i sina inledande formuleringar — till exempel ”Luften ska vara sd
ren att manniskors hilsa samt djur, vaxter och kulturviarden inte skadas” — sa
skulle miljoproblemen i stort sett vara 1osta, atminstone i Sverige. Samtidigt
ar de uppenbart avsedda att vara konkreta genom sina preciseringar och
genom malsittningen att de ska nds inom en generation, ursprungligen till
2020. Den malsattningen ser emellertid inte ut att uppnas for 14 av 16 miljo-
kvalitetsmal. Exakt hur bedomningen har gjorts, och vilken miljopaverkan
som leder till den uteblivna framgangen, ar inte helt enkelt att utldsa ur de
utvirderingar och den dokumentation som presenterats. I den meningen kan
det argumenteras for att miljokvalitetsmalen inte ar tillrackligt konkreta. Den
kartliggning som genomforts inom MERIT-projektet tyder inte desto mindre
pa att tillstindspliktiga verksamheter star for en sa pass stor del av den miljo-
paverkan som inverkar pa miljokvalitetsmalen att det skulle motivera en
tydligare och mer konkret beskrivning av vad som behover uppnds for att
uppfylla systemets preciseringar. Att tydliggora detta for systemet som helhet
vore onskvirt, men en mer pragmatisk och mojligen realistisk ansats vore att
mer specifikt ange hur tillstinden for miljofarlig verksamhet bor se ut for att
vara kompatibla med miljokvalitetsmalen.

Att koppla tillstind for miljopaverkande verksamheter till miljokvalitet-
malen innebar emellertid ett flertal utmaningar. Som vi har visat sa ar det
tydligt att miljokvalitetsmadlen ligger till grund for tolkningen av héllbar
utveckling enligt miljobalken. Samtidigt ar de inte beslutade i lagtext, utan
formulerade som just malsattningar for att stodja alla samhallets aktorer i sitt
miljoarbete. De definierar ett 6nskat miljotillstind snarare 4n en acceptabel
miljopaverkan, och for att besluta om det senare ar fragor kring rattvisa,
forutsagbarhet och rattssakerhet centrala, inte minst for den enskilda verk-
samhetsutovaren. For att fungera i en komplex verklighet dir olika typer av
verksamheter har olika forutsittningar, men tillsammans utgor en samlad
miljopaverkan, behovs ett regelverk. Verksamhetsoverskridande atgardspro-
gram och principer om bista mojliga teknik dr exempel pa verktyg som kan
fungera i ett helhetsperspektiv och samtidigt paverka villkoren i enskilda fall.

Det ar vart att understryka att i de fall en enskild verksamhet kan komma
att orsaka direkta och omfattande negativa effekter pa miljon (och dirmed pa
miljokvalitetsmalen) sa hanteras detta redan idag. Det som daremot inte han-
teras pa ett tillfredsstdllande sitt 4r de kumulativa effekterna av méanga olika
verksamheter. Den slutsatsen stods av kartliggningens resultat att tillstands-
pliktiga verksamheter signifikant paverkar uppfyllandet av miljokvalitetsmalen,
i kombination med den generella uppfattningen att miljokvalitetsmalen ar av
underordnad betydelse i tillstindsprocesserna. Systemet verkar inte hantera
”de sma stegens tyranni” eller det faktum att varje bidrag till den samlade
miljopaverkan behover relateras till helheten. Malformuleringar, regelverk
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och praktik bor anpassas sa att miljotillstind utformas i enlighet med miljo-
kvalitetsmalen. Mycket talar for att sa inte sker i dag. MERIT-projektet har
fokuserat pa dessa tre delar — hur de hanger ihop i dagsliaget och hur de kan
utvecklas.

Den kartlaggning som gjorts inom projektet har fokuserat pa preciseringar
som bedomdes mojliga att utvardera med avseende pa de tillstandspliktiga
verksamheternas paverkan, vilket innebar att preciseringar som av olika skal
bedomts som svéra att utvardera kvantitativt, exempelvis beroende pa mal-
formulering, kunskapsbrist eller databrist, i manga fall utgatt ur analysen.
Uppfyllandet av 20 av 34 miljomalspreciseringar bedomdes signifikant paver-
kade av tillstindspliktiga verksamheter, vilket indikerar — om an inte entydigt
visar — att en vasentlig andel av det totala antalet miljokvalitetsmal och preci-
seringar berors av denna typ av verksamheter. Allra storst andel marks for
preciseringar som paverkas av utslapp till luft och vatten inom exempelvis
Giftfri miljo, Frisk luft, Begrinsad klimatpdverkan och Ingen vergodning.
Verksamheter som pdverkar dessa preciseringar inkluderar kommunala
reningsverk, industrier, el- och fjarrvirmeproduktion, avfallssektorn samt
transporter fran tillstandspliktiga verksamheter. Utover utslapp av kemiska
amnen ar kraftverksdammar och markavvattning exempel pa tillstandsplik-
tiga verksamheter med signifikant paverkan pa miljokvalitetsmal (Levande
sjoar och vattendrag respektive Myllrande vitmarker). De utvecklingsforslag
som limnas i denna rapport kan allmint anses mer relevanta for de verksam-
heter och miljomalspreciseringar som framst identifierats i denna kartlaggning.

5.1 Okad kunskap om miljokvalitetsmalen

Det finns ett stod bland aktorer for att miljokvalitetsmalen pa en overgrip-
ande nivd bor vara visionidra, men samtidigt behover bli mer preciserade for
att fa en mer aktiv roll i tillstindsprovningar. Miljomalssystemet 4r under
standig utveckling sedan det infordes 1999, och de malmanualer som tagits
fram till stod for miljomaluppfoljningen har endast funnits sedan 2014. Givet
denna korta tid ar det inte anmarkningsvart att vissa inkonsekvenser mellan
miljokvalitetsmalen foreligger, att kunskapsbrist i viss man begransar mojlig-
heterna till uppfoljning och att systemet inte dr battre kant bland aktorer
utanfér miljomalsmyndigheterna sjilva. Aven om malmanualerna har ett
myndighetsfokus och inte riktar sig till praktiker skulle de kunna anpassas
och goras mer tillgangliga i syfte att 0ka kunskapen i andra sammanhang
inklusive tillstindsprocessens aktorer.

Forskningslitteraturen pekar ut tva viktiga kriterier for att malsystem ska
vara framgangsrika. Dels att mdlen ar kianda och accepterade pa alla nivaer,
dels att malen tydligt pekar ut en langsiktig strategisk inriktning®?. En 6kad
tydlighet kring vad som kravs for att miljokvalitetsmalen ska kunna uppfyllas,

%2 Emmelin & Cherp, 2016
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exempelvis genom mer precist utformade bedomningsgrunder och miljokvali-
tetsnormer, skulle ocksa skarpa kunskapskravet hos de tillstandspliktiga
verksamheterna genom att peka pa vilken kunskap som behover finnas och
redovisas i samband med tillstindsprévningar. Till detta skulle dven en 6kad
kdnnedom om miljomalssystemet bidra. Det framgar bland annat av granskade
MKB-dokument att nirmare kunskap kring miljokvalitetsméalens definitioner
och preciseringar till stor del saknas.

Okad uppfoljbarhet i miljomalssystemet hinger ocksa samman med sys-
temets struktur, och skulle exempelvis kunna stimuleras genom en mer uttalat
regional prigel vad géiller méaluppfyllnad. Det skulle i sa fall i forsta hand
innebira att de nationella miljokvalitetsmalen differentieras i regionala kom-
ponenter snarare dan att beslutsfattandet kring malen i sig decentraliseras. En
decentralisering av beslutsfattandet kan vara onskvirt av andra skal men ris-
kerar samtidigt att urholka helhetssynen. En konsekvensutredning kring for-
andringar av miljomalssystemet behover givetvis ocksa ta hansyn till andra
aspekter dn de som adresseras i detta projekt.

5.2 Juridikens mojligheter

For manga av de juridiska verktyg som pekas ut i denna rapport kravs en
samverkan mellan flera aktorer som idag ar daligt utvecklad. Exempel pa
detta dar mojligheten till gruppvillkor i MB 16:8 och 6kad anvindning av
atgiardsprogram. Aven i fall med kompensationsitgirder ir bittre former
for samverkan viktigt om en 6kad miljokvalitet fran dtgiarderna ska fas.
Verksamheter som genomfor kompensationsatgarder skulle ocksa kunna ses
som ’positiva miljoverksamheter’ for vilka reglerna kunde underlattas, bade
i enskilda tillstind och i samverkan med andra aktorer.

Det dr generellt sett enklare att stirka miljokvalitetsmélen i samband med
att nya verksamheter tillstandsprovas. Ett genomgaende problem for att
tillstandspliktig verksamhet i storre utstrackning ska bidra till att uppfylla
miljokvalitetsmal ar att hitta former for att dldre tillstind anpassas till nya
miljokrav. For detta kan det krivas kraftfulla dtgarder i form av omfattande
satsningar fran myndigheterna pa att omprova enskilda tillstind inom en
bransch eller att tydliga generella foreskrifter, utifrin MB 9:5, om en ny krav-
nivd kan beslutas av regering eller i vissa fall myndighet.

Att tidsbegrinsa tillstanden skulle kunna vara ett sitt att ha storre kontroll
pa den paverkan som en verksamhet har 6ver tid och ett verktyg for att battre
kunna sakra att en oacceptabel miljopaverkan inte uppstar. Naturvardsverket
har for narvarande ett projekt dar de tittar pa tidsbegransning i tillstinden
"Uppdaterade miljobalkstillstand’. I projektet har man bland annat sett att
verksamheter med ”eviga tillstind” som vann laga kraft under 1900-talet
kan ha stor miljopaverkan, samtidigt som rittskraften fran gillande tillstand
gor att det kan vara valdigt svart att begransa miljopaverkan. Manga andra
lander har ordningar med tidsbegriansade tillstand, till exempel Island dar
tillstind ges pa 16 ar. Ett problem med de eviga tillstinden ar att det kan
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vara svart for nya exploatorer att etablera sig och konkurrera, eftersom aldre
aktorer har mer formanliga utslappsvillkor. Detta kan bidra till att man haller
ute de som har mojlighet att fa battre miljoprestanda pa sin verksamhet.
Naringslivet har dock tydligt signalerat att man ser stora svarigheter med
tidsbegransade tillstdnd.”

Nair det galler klimatpaverkan fran tillstandspliktig verksamhet rader det
oklarhet kring hur tillstindsprocessen kan samverka med ekonomiska styr-
medel och for att uppna miljokvalitetsmalen. For flera andra miljokvalitets-
mal finns inte denna oklarhet, utan olika styrmedel kompletterar varandra
for att driva pa en utveckling som stodjer miljokvalitetsmalet, till exempel
kring kvaveoxider och naturgrus. Det finns darfor behov av att samspelet
mellan olika styrmedel diskuteras och klargors i miljomalsstrukturen.

5.3 Aktorernas ansvar

Ett storre fokus pa miljokvalitetsmalen och dess status fran lansstyrelser
och miljodomstolar kan 6ka medvetenheten vad galler miljoproblemen och
kumulativa effekter. For de flesta beslut som ror tillstindspliktig verksamhet
finns redan mer specifika kravregler i miljobalkens regelverk, foreskrifter,
praxis kring basta mojliga teknik och i vigledningar. En del av dessa har
en tydlig koppling till miljokvalitetsmalen, sisom miljokvalitetsnormer for
vatten eller forbudet mot grustiakt pa naturgrusférekomst om det forsamrar
dricksvatten. For merparten av miljomalspreciseringarna som undersokts
hir saknades dock tydliga kopplingar i de preciserade foreskrifterna vilket
forsvarar for domstolar och parterna i tillstindsprocessen. Det finns darfor
behov av att miljomalssystemet pd en mer detaljerad niva identifierar hur
dessa specifikt tillimpliga krav pa tillstandspliktig verksamhet kan genom-
driva miljokvalitetsméalens preciseringar. Ett sarskilt fokus pa detta skulle
kanske kunna inrymmas i de fordjupade utviarderingarna.

Det ar naturligtvis en svarighet for verksamhetsutovare att identifiera sin
paverkan pa miljokvalitetsmalen utifrdn de nationella utviarderingarna®. En
europeisk studie har visat att det fraimst ar genom lagkrav som lokala aktorer
kan formads bidra till att uppfylla miljomal®s. En f6ljd av att anvianda den
i avsnitt 4.2 foreslagna miljomalsnyckeln i tillstandsprévningar torde bli
att verksamhetens paverkan pa miljokvalitetsmalen skulle uppmirksammas
och undersokas mer. Det skulle dandra dagens praxis, dar fordjupade bedom-
ningar av paverkan pa miljokvalitetsmalen sillan efterfragas, vilket leder
till att det inte heller finns ndgon anledning att utreda hur avgriansningen
av miljobedomningen ska se ut i den delen. Det ar viktigt att papeka att
en noggrannare avgransning inte nodvandigtvis innebar ytterligare arbete,

% Svenskt Néringsliv, 2019
% Larsson & Hanberger, 2016
% Arts et al., 2012

112



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6966
Miljémalen i miljoébedémning och tillstandsprovning

tvartom kan det gora tillstdindsprocessen som helhet kortare och effektivare.
Var forhoppning ar att miljomalsnyckeln kan underlatta och stodja i avgrans-
ningsskedet, och diarmed att effektivare och mer traffsikert fainga upp de
kumulativa effekterna dn vad som gors i nulaget.

5.4 Forslag pa vidareutveckling av
miljémalsnyckeln och tillstandsprocessen

Den sammanstillning som gjorts inom MERIT betriffande lagstiftningar
som kan kopplas till olika miljokvalitetsmal (avsnitt 4.3) kan slas ihop med
den kartlaggning av miljopaverkan fran tillstindspliktiga verksamheter som
ocksa gjorts inom MERIT. I kartliggningen beskrevs vilka preciseringar som
signifikant paverkas av tillstaindspliktiga verksamheter samt vilka sektorer
dessa verksambheter tillhér. Kombineras sammanstillningen med kartlagg-
ningen skulle det ga att bedoma vilka preciseringar som bade paverkas signi-
fikant av tillstandspliktig verksamhet och har simre stod av lagstiftningen.
Dessa preciseringar bor vara de som hanteras i minst utstrackning i tillstands-
processen och samtidigt har den storsta miljopaverkan fran tillstandspliktig
verksamhet. Dessa preciseringar bor darfor vara foremal for den djupare
miljobedémning dir negativa kumulativa effekter analyseras. Vidare skulle
de preciseringar som redan ticks in vil av befintlig, genomslagskraftig lag-
stiftning och har mindre paverkan fran tillstindspliktig verksamhet kunna
uteslutas fran miljomalsnyckeln.

Oavsett miljomalsnyckeln kan resonemanget foras i tillstindsprocessen
om vilka miljokvalitetsmal som i dagsliaget har skyddande lagstiftning och
vilka som inte har det. Genom att fortydliga och motivera urvalet av miljo-
kvalitetsmal med koppling till den aktuella verksamheten beskrivs den over-
gripande miljomassiga kontexten for omgivningspaverkan. Det bor vara en
styrka ur provningsmyndighetens perspektiv vid den slutliga och samlade
miljobedomningen. Detta bor gélla dven om det dr svart att genomfora en
heltackande och tillforlitlig analys av de samlade effekterna pa utpekade
miljokvalitetsmal.

Exempelvis har miljokvalitetsmalet Grundvatten av god kvalitet en stark
koppling till miljokvalitetsnormer for vatten, vilka har en god mojlighet att
fa genomslag i tillstindsprocessen redan idag. Fokuset i en fordjupad miljo-
bedomning av miljokvalitetsmalen bor, i det har tankta fallet, dirmed inte
vara storst pa Grundvatten av god kvalitet. Istillet kan andra miljokvalitets-
mal med mindre genomslagskraftig lagstiftning prioriteras (forutsatt att det
ar motiverat med hansyn till miljokvalitetsmalets status och verksamhetens
paverkanstyp). En sddan prioritering borde gora att missgynnade miljokvali-
tetsmal far storre plats i befintlig tillstandsprocess.
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5.5 Mot en helhetssyn i miljéprévningen

En utgangspunkt i denna rapport dr att ett okat fokus pa miljokvalitetsmalen
ar onskvirt, i synnerhet i samband med miljoprovningar av tillstaindspliktiga
verksamheter. Eftersom miljokvalitetsmdlen ar utformade for att ticka in
samtliga miljoer i Sverige bor i princip alla miljoproblem ocksa ga att koppla
till dessa, inklusive de negativa kumulativa effekter som tillstindsverksamhet
kan bidra till. Det ar emellertid vanligt att helhetsproblematiken och de samlade
effekterna missas i tillstandsprovningar och istillet ar det de lokala effekterna
som far storst uppmarksamhet. Det svenska miljomalssystemet hanterar inte
heller global miljopaverkan helt tillfredsstidllande®, exempelvis gillande import
av ravaror som anvinds inom svensk produktion av varor. Generellt sett dr
det lattare att i en tillstindsprocess krava att en verksambhet rittar sig efter en
specifik djur- eller vixtart och dess habitat, men svirare att fa genomslag nir
det handlar om miljoproblematik pa nationell eller global skala, som exem-
pelvis den globala uppviarmningen. Detta dr uppenbarligen problematiskt
med tanke pa att de tillstindspliktiga verksamheterna sammantaget har en
betydande paverkan ocksa pa de storskaliga miljoproblemen som hanteras av
miljomalssystemet. Denna problematik utgor en viktig del av bakgrunden till
de utvecklingsmojligheter som undersoks i denna rapport och till de rekom-
mendationer som foljer.

Det finns en rad utmaningar kopplade till detta och flera konsekvenser
av mojliga forandringar som aterstar att utreda. Vad innebar det for den
enskilda verksamhetsutovarens forutsebarhet nar miljoprovningen inte enbart
beror den egna verksamheten utan den samlade effekten av manga verksam-
heter? Vi har pekat pa nagra mojliga juridiska verktyg som kan hantera det,
exempelvis inom ramen for atgardsprogram. En utmaning i detta ar att alla
verksamheter med befintliga tillstind i ndgon man begransar utrymmet for de
enskilda verksamheter som provas i individuella processer. Helhetslosningar
i form av atgdardsprogram for vattenfoérekomster, Science Based Targets eller
sektormal utgar vanligen fran ett nulidge dir nya aktorer, nya branscher och
ny teknik inte finns med i kalkylen. Men samtidigt som rittvisa och stor
forutsebarhet bor efterstravas maste detta vagas mot nodvandigheten av att
uppnd de svenska miljokvalitetsmalen och generationsmalet.

Det fortjanar att podngteras att det specifika behovet av att minska de
tillstandspliktiga verksamheternas miljopaverkan i syfte att nd miljokvalitets-
malen skiljer mellan olika preciseringar, av atminstone tva orsaker. For det
forsta ar de olika miljokvalitetsmalen trots allt olika langt ifran att uppnas.
For miljokvalitetsmal med en positiv trend dr behovet rimligtvis mindre dn
for de som uppvisar en otydlig eller negativ trend. For det andra ar de till-
standspliktiga verksamheternas bidrag olika stort for olika preciseringar.
Bland de preciseringar dir en signifikant paverkan pavisats handlar det i
vissa fall om flera tiotals procent av den totala paverkan, i andra fall handlar

% Larsson & Hanberger, 2016
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det om nira eller kanske rentav knappt tio procent. En konsekvens av detta i
kombination med att paverkanstrycket fordelar sig mellan olika manga verk-
samheter och sektorer for olika preciseringar ar att tillstdindsprocessen som

verktyg for att styra mot miljokvalitetsmalen ar vassare i vissa fall och trub-
bigare i andra. Givetvis behover forandringar i tillstindsprocessen sittas i ett
storre perspektiv, dar de tillstindspliktiga verksamheternas paverkan ses som
en del i en storre helhet, och dir hela bordan inte faller pa dessa verksamheter.
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6 Slutsatser

e Miljokvalitetsmalen skiljer sig sinsemellan at, dir vissa dar mer visiondara i
sina formuleringar medan andra kan sigas vara mer konkreta. Det finns
ett stod bland aktorer for att miljokvalitetsmélen pd en 6vergripande
niva bor vara visionidra, men samtidigt behover bli mer preciserade for
att fa en mer aktiv roll i tillstindsprévningar.

* Miljokvalitetsmadlen ar inte i sig juridiskt bindande men i flera fall har de
fatt en direkt rittslig pabyggnad, exempelvis i form av miljokvalitetsnormer.
For Ingen 6vergédning, Hav i balans och Levande sjéar och vattendrag
sammanfaller flera av preciseringarna med férordningar kopplade till
EU-direktiv. Miljokvalitetsmalen utgor dven en tolkningsram for miljo-
balkens malformulering kring fraimjande av en hallbar utveckling och
direktiv for myndigheternas arbete om att foreskriva om skydd for miljon.

e Inom ramen for MERIT-projektet har uppfyllandet av 20 av 34 under-
sokta miljomalspreciseringar bedomts som signifikant paverkade av till-
standspliktiga verksambheter, vilket indikerar att en vasentlig andel av det
totala antalet miljokvalitetsmal och preciseringar berors av denna typ av
verksamheter. Allra storst andel marks for preciseringar som paverkas
av utslapp till luft och vatten inom exempelvis Giftfri miljo, Frisk luft,
Begrinsad klimatpaverkan och Ingen 6vergédning. Verksamheter som
paverkar dessa preciseringar inkluderar kommunala reningsverk, indu-
strier, el- och fjarrvarmeproduktion, avfallssektorn samt transporter fran
tillstandspliktiga verksamheter.

* En dokumentstudie visar att miljokvalitetsmalen visserligen ofta tas upp
i de miljokonsekvensbeskrivningar som ar underlag for miljobedomningen
inom tillstdndsprocessen, men inte pa ett sidant sitt att den miljopaverkan
som verksamheterna orsakar gar att koppla till miljomalsuppfyllelsen.
I intervjuer med olika aktorer framkommer att miljokvalitetsmalen inte
upplevs som ett fungerande eller viktigt verktyg i MKB-arbetet.

¢ De miljokvalitetsmal som paverkas mest av tillstindspliktiga verksam-
heter kopplar i flera fall till storskaliga miljoproblem, medan tillstands-
processer i allmanhet har littare att hantera miljopaverkan i naromradet
av den sokta verksamheten. Systemet har svart att hantera kumulativa
effekter och ”de smad stegens tyranni”, eftersom prévningar av enskilda
verksambheter sallan relateras till paverkan fran andra verksamheter med
liknande miljopaverkan.

e Verksamhetsoverskridande atgardsprogram och principer om basta mojliga
teknik ar exempel pa verktyg som kan fungera i ett helhetsperspektiv och
samtidigt paverka villkoren i enskilda fall. Det bor ocksa vara mojligt att
styra verksamheter i linje med miljokvalitetsmalen genom att peka ut vik-
tiga och for provningar relevanta preciseringar som miljokvalitetsnormer.
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Om kopplingen mellan miljobalken och miljokvalitetsmalen tydliggjordes
i lagtext skulle dven rattspraxis kunna paverkas sa att det blev lattare att
ta hdnsyn till miljokvalitetsmal i tillstindsgivning. Tillstindsgivningen kan
ocksa battre utnyttja mojligheterna att begdra ekologisk kompensation
samt reglera transporter till och fran verksamheterna i villkoren.
Kunskapen om miljomalssystemet behover generellt 6ka for att de ska
spela en storre roll i tillstdndsprocesserna. Detta kan ske genom riktade
informationsinsatser och vigledningar men skulle ocksa kunna under-
lattas genom att systemet som helhet harmoniseras och blir tydligare

i sin struktur.

Ett storre fokus pa miljokvalitetsmélen i tillstindsprovningar skulle ocksa
kunna uppndas om detta prioriterades av lansstyrelser och miljodomstolar.
I dagsldget efterfragar lansstyrelserna som regel inte mer utredning om
miljokvalitetsmalen 4n den som genomfors idag, vilket bidrar till att de
inte spelar nagon visentlig roll f6r bedomningar av MKB.

Projektet har tagit fram en miljomalsnyckel som underlag vid avgrians-
ningssamradet for att avgora nar och vilka miljokvalitetsmal som bor
ingd i en fordjupad miljomalsbedémning i samband med MKB. Tanken
ar att detta ska underlitta for verksamhetsutovare och lansstyrelserna
att gora prioriteringar och avgora i vilka fall fordjupade bedomningar av
miljokvalitetsmal bor goras. Det dr viktigt att papeka att en noggrannare
avgransning inte nodvandigtvis innebar ytterligare arbete, tvirtom kan
det gora tillstandsprocessen som helhet kortare och effektivare.
Resultaten i denna rapport skulle i ett antal avseenden kunna starkas
genom ytterligare forskning. I rapporten namns forslag pa vidare utveck-
ling av den framtagna miljomalsnyckeln. Det skulle vidare vara onskvirt
att mer i detalj kartlagga de tillstandspliktiga verksamheternas regionala
paverkan pa miljokvalitetsmalen, for att pa sa satt stirka mojligheten att
ta hansyn till malen vid tillstindsprovningar. Ytterligare behov av vidare
forskning finns betriffande en rimlig forutsebarhet for den enskilda
verksamhetsutovaren for det fall att miljoprévningen skulle grundas

pa kumulativa effekter av manga verksambheter.

117



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6966
Miljémalen i miljobedémning och tillstandsprovning

7 Rekommendationer

Rapportens resultat och analyser ger sammantaget underlag for ett antal
rekommendationer som redovisas nedan. For utforligare resonemang kring
dessa hinvisas till rapporten som helhet. Dessa rekommendationer ska inte
ses som uttommande och forutsitter inte heller varandra utan kan i de flesta
fall genomforas var for sig. Projektets bedomning ar att de, om de genom-
fordes, sammantaget skulle fora nirmare mélet om att tillstindsprocesserna
bidrar till uppfyllandet av de svenska miljokvalitetsmalen.

e Givet tillstandspliktiga verksamheters paverkan pa uppfyllandet av de
svenska miljokvalitetsmalen rekommenderas generellt att miljokvalitets-
malen beaktas i miljobedomningar och tillstaindsprocesser 1 hogre
utstrackning 4dn vad som gors idag, och att miljopaverkan fran tillstinds-
pliktiga verksamheter tydliggors i den fortsatta uppfoljningen av miljo-
kvalitetsmalen.

e Naturvardsverket bor informera aktorer om betydelsen av miljokvalitets-
madlen och i synnerhet klargora att de tillstindspliktiga verksamheterna
har betydelse for maluppfyllelsen, och att detta behover tas hansyn till
i miljoprovningar.

e Liansstyrelserna bor i hogre utstrackning lyfta miljokvalitetsmalen
i avgransningssamrad och miljoprovningar.

® Den miljomalsnyckel som tagits fram inom MERIT-projektet kan med
fordel tillimpas i samband med avgransningen av vilka miljokvalitetsmal
som bor vara i fokus i miljoprovningar.

® God MKB-sed bor vara att verksamhetsutovare under MKB-processen
overlamnar insamlad (ny) miljodata till berérd myndighet. Detta kraver
ett register over efterfrigade datatyper och format for inrapportering.
Ett flertal initiativ, daribland Smart miljéinformation och det miljoover-
vakningsrad som regeringen av miljoévervakningsutredningen (SOU
2019:22) foreslagits att inratta, kan relateras till detta andamal. Ett
sadant register skulle samtidigt ge ledning till vad som bor undersokas
for att 6ka kunskapslaget regionalt och nationellt, vilket inte alltid behover
sammanfalla med vad som motiveras av den lokala situationen.

® Den kartldggning av tillstandspliktiga verksamheters paverkan pa miljo-
kvalitetsmalen som genomforts inom MERIT kan med fordel forfinas och
utvecklas. Sarskilt bor mojligheten att kartligga dessa verksamheters
paverkan pa regional maluppfyllnad liksom en forfinad uppdelning pa
verksamhetstyper undersokas.

e Se over formuleringen av miljokvalitetsmalens preciseringar sa att systemet
far en enhetligare struktur och blir mer 6verskadligt och enklare att
kommunicera till andra aktorer an miljomalsmyndigheterna.

118



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6966
Miljémalen i miljoébedémning och tillstandsprovning

Ta fram bedomningsgrunder och/eller riktad information om sarskilt
relevanta aspekter med avseende pa miljokvalitetsmalen och deras preci-
seringar att vaga in i tillstindsprocesser for olika typer av verksamheter.
Regeringen bor peka ut viktiga och for provningar relevanta preciseringar
som miljokvalitetsnormer. For eventuellt tillkommande miljomalspreci-
seringar kan det 6verviagas om dessa bor pekas ut som ”malstyrande”
miljokvalitetsmal.

Tydliggor i miljobalken att miljokvalitetsmalen utgor tolkningsram for
miljobalkens syftes- och hansynskapitel (kap 1 och 2). Idag finns detta
bara i forarbeten och viss rattspraxis.

Tydliggor i MB 6:35 att hdnsyn till relevanta miljokvalitetsmal maste
beskrivas i den specifika miljobedomningen och inte bara i den strategiska
bedomningen som idag.

Andra s3 att regeringen kan besluta om atgirdsprogram dven som verk-
tyg for att nd en miljomalsprecisering och inte enbart for miljokvalitets-
normer som idag. Andringen bor ocksa foreskriva att atgiardsprogram
identifierar atgarder som myndigheterna kan vidta kring tillstandspliktig
verksambhet.

Regeringen bor i storre utstrackning besluta om generella foreskrifter om
forbud eller begransningar for miljofarlig verksamhet enligt MB 9:5 for
att tydliga kravregler ska gilla bade befintlig tillstaindspliktig verksamhet
och i processen kring nya tillstand.

Provningsmyndigheterna bor anvinda miljobalkens mojligheter att i till-
standen stalla krav pa kompensation utifran skada pa allminna intressen
(16:9), infora gruppvillkor (16:8) for verksamheter som tillsammans kan
minska paverkan samt ta in klimatpaverkan fran transporter vid trans-
portintensiva anldggningar (foljdforetag).
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Bilaga 1 — Miljokvalitetsmalens
formuleringar och preciseringar

Begransad klimatpaverkan

Halten av vaxthusgaser i atmosfiren ska i enlighet med FN:s ramkonvention
for klimatforandringar stabiliseras pa en niva som innebdr att manniskans
paverkan pa klimatsystemet inte blir farlig. Malet ska uppnds pa ett sidant
satt och i en sddan takt att den biologiska mangfalden bevaras, livsmedels-
produktionen sdkerstills och andra mal for hallbar utveckling inte dventyras.
Sverige har tillsammans med andra lander ett ansvar for att det globala malet
kan uppnas.

Temperatur Den globala 6kningen av medeltemperaturen begransas till hogst 2 grader
Celsius jamfort med den forindustriella nivan. Sverige ska verka internationellt
for att det globala arbetet inriktas mot detta mal.

Frisk luft

Luften ska vara sa ren att manniskors halsa samt djur, viaxter och kulturvarden
inte skadas.

Bensen Halten av bensen 6verstiger inte 1 mikrogram per kubikmeter luft berdknat
som ett arsmedelvéarde.

Bens(A)pyren Halten av bens(a)pyren dverstiger inte 0,0001 mikrogram per kubikmeter
luft (0,1 nanogram per kubikmeter luft) berdknat som ett arsmedelvarde.

Butadien Halten av butadien 6verstiger inte 0,2 mikrogram per kubikmeter luft
berdknat som ett arsmedelvarde.

Formaldehyd Halten av formaldehyd o6verstiger inte 10 mikrogram per kubikmeter luft
berdaknat som ett timmedelvéarde.

Partiklar (PM, ;) Halten av partiklar (PM, ) dverstiger inte 10 mikrogram per kubikmeter
luft berdknat som ett drsmedelvarde eller 25 mikrogram per kubikmeter
luft berdknat som ett dygnsmedelvérde.

Partiklar (PM ;) Halten av partiklar (PM, ) dverstiger inte 15 mikrogram per kubikmeter luft
berdknat som ett drsmedelvérde eller 30 mikrogram per kubikmeter luft
berdknat som ett dygnsmedelvéarde.

Marknéra ozon Halten av marknédra ozon 6verstiger inte 70 mikrogram per kubik meter luft
beradknat som ett ttatimmarsmedelvarde eller 80 mikrogram per kubik-
meter luft raknat som ett timmedelvarde

Ozonindex Ozonindex dverstiger inte 10 000 mikrogram per kubikmeter luft under en
timme beraknat som ett AOT40-varde under perioden april—september.

Kvavedioxid Halten av kvavedioxid overstiger inte 20 mikrogram per kubikmeter luft
beraknat som ett arsmedelvarde eller 60 mikrogram per kubikmeter luft
berdknat som ett timmedelvarde (98-percentil).

Korrosion Korrosion pa kalksten understiger 6,5 mikrometer per ar
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Bara naturlig férsurning

De forsurande effekterna av nedfall och markanviandning ska underskrida
gransen for vad mark och vatten tal. Nedfallet av forsurande 2mnen ska inte
heller 6ka korrosionshastigheten i markforlagda tekniska material, vatten-

ledningssystem, arkeologiska foremal och hallristningar.

Paverkan genom atmosfariskt
nedfall

Paverkan genom skogsbruk

Férsurade sjoar och vattendrag

Forsurad mark

Nedfallet av luftburna svavel- och kvaveféreningar fran
svenska och internationella kéallor medfor inte att den kritiska
belastningen for férsurning av mark och vatten éverskrids i
nagon del av Sverige.

Markanvandningens bidrag till forsurning av mark och vatten
motverkas genom att skogsbruket anpassas till vaxtplatsens
férsurningskanslighet.

Sj6ar och vattendrag uppnar oberoende av kalkning minst god
status med avseende pa forsurning enligt férordningen
(2004:660) om forvaltningen av kvaliteten pa vattenmiljon.

Forsurningen av marken paskyndar inte korrosion av tekniska
material och arkeologiska foremal i mark och inte skadar den
biologiska mangfalden i land- och vattenekosystem.

Giftfri milj6

Forekomsten av amnen i miljon som har skapats i eller utvunnits av samhallet
ska inte hota manniskors hilsa eller den biologiska mangfalden. Halterna av
naturfrimmande dmnen ar nira noll och deras paverkan pa manniskors hilsa
och ekosystemen ar forsumbar. Halterna av naturligt forekommande dmnen

ar ndra bakgrundsnivéerna.

Den sammanlagda exponeringen

for kemiska @mnen

Anvéndningen av sarskilt farliga

amnen

Oavsiktligt bildade @mnen med
farliga egenskaper

Fororenade omraden
Kunskap om kemiska @mnens
miljo- och halsoegenskaper

Information om farliga @&mnen i
material och produkter

Den sammanlagda exponeringen for kemiska @mnen via alla
exponeringsvagar inte ar skadlig for manniskor eller den
biologiska mangfalden.

Anvandningen av sarskilt farliga @mnen har sa langt som
mojligt upphort.

Spridningen av oavsiktligt bildade &mnen med farliga
egenskaper ar mycket liten och uppgifter om bildning,
kallor, utslapp samt spridning av de mest betydande av
dessa @mnen och deras nedbrytningsprodukter &ar
tillgangliga.

Fororenade omraden &r atgérdade i sa stor utstrackning att
de inte utgdr nagot hot mot manniskors halsa eller miljon.

Kunskap om kemiska @mnens miljé- och halsoegenskaper
ar tillganglig och tillracklig for riskbedémning.

Information om miljé och hélsofarliga @mnen i material,
kemiska produkter och varor &r tillganglig.
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Skyddande ozonskikt

Ozonskiktet ska utvecklas sa att det langsiktigt ger skydd mot skadlig

UV-strilning.

Vandpunkt och atervaxt

Ofarliga halter ozonnedbrytande
amnen

Vandpunkten for uttunningen av ozonskiktet har natts och
bérjan pa atervaxten observeras.

Halterna av klor, brom och andra ozonnedbrytande @mnen
i de dvre luftlagren understiger den niva dar ozonskiktet
paverkas negativt.

Saker stralmiljo

Manniskors hilsa och den biologiska mangfalden ska skyddas mot skadliga

effekter av strilning.

Stralskyddsprinciper Individens exponering for skadlig stralning i arbetslivet och i 6vriga
miljon begrénsas sa langt det ar rimligt mojligt.

Radioaktiva @mnen Utslappen av radioaktiva @mnen i miljon begransas sa att manniskors
hélsa och den biologiska mangfalden skyddas.

Ultraviolett stralning Antalet arliga fall av hudcancer orsakade av ultraviolett stralning
ar lagre an ar 2000.

Elektromagnetiska falt Exponeringen for elektromagnetiska falt i arbetslivet och i évriga
miljon &r sa |ag att manniskors halsa och den biologiska mangfalden
inte paverkas negativt.

Ingen évergédning
Halterna av godande amnen i mark och vatten ska inte ha nidgon negativ

inverkan pa manniskors hilsa, forutsattningar for biologisk mangfald eller
mojligheterna till allsidig anviandning av mark och vatten.

Paverkan pa havet

Paverkan pa landmiljén

Tillstdnd i sjoar, vattendrag,
kustvatten och grundvatten

Tillstdnd i havet

Den svenska och den sammanlagda tillférseln av kvaveféreningar
och fosforféreningar till Sveriges omgivande hav underskrider
den maximala belastning som faststallts inom ramen for
internationella dverenskommelser.

Atmosfariskt nedfall och brukande av mark inte leder till att
ekosystemen uppvisar nagra vasentliga langsiktiga skadliga
effekter av 6vergdédande &mnen i nagon del av Sverige.

Sj6ar, vattendrag, kustvatten och grundvatten uppnar minst god
status for naringsamnen enligt férordningen (2004:660) om
férvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon.

Havet har minst god miljostatus med avseende pa évergddning
enligt havsmiljoférordningen (2010:134).
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Levande sjoar och vattendrag

Sjoar och vattendrag ska vara ekologiskt hallbara och deras variationsrika

livsmiljoer ska bevaras. Naturlig produktionsférmaga, biologisk mangfald,
kulturmiljovarden samt landskapets ekologiska och vattenhushéllande

funktion ska bevaras, samtidigt som forutsattningar for friluftsliv varnas.

God ekologisk och kemisk status

Oexploaterade och i huvudsak
opaverkade vattendrag
Ytvattentékters kvalitet

Ekosystemtjanster

Strukturer och vattenfléden

Gynnsam bevarandestatus och
genetisk variation

Hotade arter och aterstallda
livsmiljoer
Frammande arter och genotyper

Genetiskt modifierade organismer

Bevarade natur- och
kulturmiljévarden

Friluftsliv

Sjoar och vattendrag har minst god ekologisk status eller
potential och god kemisk status i enlighet med férordningen
(2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon.

Oexploaterade och i huvudsak opaverkade vattendrag
har naturliga vattenfléden och vattennivaer bibehallna.

Ytvattentdkter som anvands for dricksvattenproduktion
har god kvalitet.

Sjoar och vattendrags viktiga ekosystemtjanster ar
vidmakthallna.

Sjoar och vattendrag har strukturer och vattenfldéden som
ger mojlighet till livsmiljder och spridningsvégar for vilda
vaxt- och djurarter som en del i en gron infrastruktur.

Naturtyper och naturligt féorekommande arter knutna till
sjdar och vattendrag har gynnsam bevarandestatus och
tillrécklig genetisk variation inom och mellan populationer.

Hotade arter har dterhamtat sig och livsmiljoer har aterstallts
i vardefulla sjéar och vattendrag.

Frammande arter och genotyper hotar inte den biologiska
mangfalden.

Genetiskt modifierade organismer som kan hota den
biologiska mangfalden &r inte introducerade.

Sjoar och vattendrags natur- och kulturmiljévarden ar
bevarade och férutsattningarna for fortsatt bevarande
och utveckling av vardena finns.

Strandmilj6er, sjoar och vattendrags varden for fritidsfiske,
badliv, batliv och annat friluftsliv &r vdrnade och bibehallna
och paverkan fran buller &r minimerad.
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Grundvatten av god kvalitet

Grundvattnet ska ge en siker och héllbar dricksvattenforsorjning samt bidra

till en god livsmilj6 for vaxter och djur i sjoar och vattendrag.

Grundvattnets kvalitet

God kemisk grundvattenstatus

Kvaliteten pa utstrémmande

grundvatten

God kvantitativ grundvattenstatus

Grundvattennivaer

Bevarande av naturgrusavlagringar

Grundvattnet &r med fa undantag av sddan kvalitet att det
inte begransar anvandningen av grundvatten for allman
eller enskild dricksvattenforsérjning.

Grundvattenférekomster som omfattas av férordningen
(2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon
har god kemisk status.

Utstrémmande grundvatten har sadan kvalitet att det
bidrar till en god livsmiljoé for vaxter och djur i kéllor, sj6ar,
vatmarker, vattendrag och hav.

Grundvattenférekomster som omfattas av férordningen
(2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon
har god kvantitativ status.

Grundvattennivaerna ar sddana att negativa konsekvenser
for vattenforsorjning, markstabilitet eller djur- och vaxtliv i
angransande ekosystem inte uppkommer.

Naturgrusavlagringar av stor betydelse for drickvatten-
forsorjning, energilagring, natur- och kulturlandskapet
ar fortsatt bevarade.

Hav i balans samt levande kust och skargard

Visterhavet och Ostersjon ska ha en lingsiktigt hallbar produktionsférmaga
och den biologiska mangfalden ska bevaras. Kust och skirgard ska ha en hog
grad av biologisk mangfald, upplevelsevarden samt natur- och kulturvarden.
Niringar, rekreation och annat nyttjande av hav, kust och skargard ska bedrivas
sa att en hallbar utveckling framjas. Sarskilt virdefulla omraden ska skyddas
mot ingrepp och andra storningar.

God miljéstatus

God ekologisk och kemisk status

Ekosystemtjanster

Grunda kustnara miljéer

Gynnsam bevarandestatus och
genetisk variation

Kust- och havsvatten har god miljéstatus med avseende pa
fysikaliska, kemiska och biologiska férhallanden i enlighet
med havsmiljéférordningen (2010:1341).

Kustvatten har minst god ekologisk status eller potential och
god kemisk status i enlighet med férordningen (2004:660)
om férvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon.

Kusternas och havens viktiga ekosystemtjénster ar
vidmakthallna.

Grunda kustnara miljéer praglas av en rik biologisk mangfald
och av en naturlig rekrytering av fisk samt erbjuder livsmiljéer
och spridningsvagar for vaxt- och djurarter som en del i en
gron infrastruktur.

Naturtyper och naturligt férekommande arter knutna till kust
och hav har gynnsam bevarandestatus och tillrécklig gene-
tisk variation inom och mellan populationer samt att naturligt
forekommande fiskarter och andra havslevande arter fortle-
ver i livskraftiga bestand.
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Hotade arter och aterstéllda
livsmiljoer

Frdmmande arter och genotyper
Genetiskt modifierade
organismer

Bevarade natur- och
kulturmiljévarden

Kulturlamningar under vatten

Friluftsliv och buller

Hotade arter har aterhamtat sig och livsmiljéer har aterstallts
i vardefulla kust- och havsvatten.

Frammande arter och genotyper hotar inte den biologiska
mangfalden och kulturarvet.

Genetiskt modifierade organismer som kan hota den biolo-
giska mangfalden &r inte introducerade.

Havs-, kust- och skargardslandskapens natur- och kulturvar-
den &r bevarade och forutsattningar finns for fortsatt beva-
rande och utveckling av vardena.

Tillstdndet ar oforandrat for kulturhistoriska lamningar under
vattnet.

Havs-, kust- och skargardslandskapens varden for fritids-
fiske, badliv, batliv och annat friluftsliv &r vdrnade och
bibehallna och paverkan fran buller &r minimerad.

Myllrande vatmarker

Vitmarkernas ekologiska och vattenhushéllande funktion i landskapet ska
bibehallas och virdefulla vatmarker bevaras for framtiden.

Vatmarkstypernas utbredning

Ekosystemtjanster

Aterskapade vatmarker och arters
spridningsmojligheter

Gynnsam bevarandestatus och
genetisk variation

Hotade arter och aterstallda
livsmiljoer

Frammande arter och genotyper

Genetiskt modifierade organismer

Bevarade natur- och
kulturmiljévarden

Friluftsliv och buller

Vatmarker av alla typer finns representerade i hela landet
inom sina naturliga utbredningsomraden.

Vatmarkernas viktiga ekosystemtjanster som biologisk
produktion, kollagring, vattenhushallning, vattenrening
och utjamning av vattenfléden ar vidmakthalina.

Vatmarker ar aterskapade, i synnerhet dar aktiviteter som
exempelvis drénering och torvtakter har medfért forlust
och fragmentering av vatmarker och arter knutna till
vatmarker har majlighet att sprida sig till nya lokaler inom
sitt naturliga utbredningsomrade.

Naturtyper och naturligt forekommande arter knutna till
vatmarkerna har gynnsam bevarandestatus och tillracklig
genetisk variation inom och mellan populationer.

Hotade vatmarksarter har dterhamtat sig och livsmiljéer
har aterstallts.

Frammande arter och genotyper hotar inte den biologiska
mangfalden.

Genetiskt modifierade organismer som kan hota den
biologiska mangfalden &r inte introducerade.

Vatmarkernas natur- och kulturvarden i ett landskapsper-
spektiv ar bevarade och forutsattningarna finns for fortsatt
bevarande och utveckling av vérdena.

Vatmarkernas varde for friluftsliv &r varnade och bibehallna
och paverkan fran buller &r minimerad.
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Levande skogar

Skogens och skogsmarkens virde for biologisk produktion ska skyddas
samtidigt som den biologiska mangfalden bevaras samt kulturmiljovarden

och sociala virden virnas.

Skogsmarkens egenskaper och
processer

Ekosystemtjanster

Gron infrastruktur

Gynnsam bevarandestatus och

genetisk variation

Hotade arter och aterstéllda

livsmiljoer

Frammande arter och genotyper

Genetiskt modifierade organismer

Bevarade natur- och
kulturmiljévarden

Friluftsliv

Skogsmarkens fysikaliska, kemiska, hydrologiska och
biologiska egenskaper och processer ar bibehallna.

Skogens ekosystemtjanster &r vidmakthallna.

Skogens biologiska mangfald ar bevarad i samtliga natur-
geografiska regioner och arter har méjlighet att sprida sig
inom sina naturliga utbredningsomraden som en del i en
gron infrastruktur.

Naturtyper och naturligt férekommande arter knutna till
skogslandskapet har gynnsam bevarandestatus och till-
récklig genetisk variation inom och mellan populationer.

Hotade arter har dterhamtat sig och livsmiljoer har
aterstallts i vardefulla skogar.

Frammande arter och genotyper hotar inte skogens
biologiska mangfald.

Genetiskt modifierade organismer som kan hota den
biologiska mangfalden &r inte introducerade.

Natur- och kulturmiljévarden i skogen ar bevarade och
forutsattningarna for fortsatt bevarande och utveckling
av vardena finns.

Skogens varden for friluftslivet &r varnade och bibehallna.

Ett rikt odlingslandskap

Odlingslandskapets och jordbruksmarkens virde for biologisk produktion
och livsmedelsproduktion ska skyddas samtidigt som den biologiska
mangfalden och kulturmiljévardena bevaras och stirks.

Akermarkens egenskaper och
processer

Jordbruksmarkens halt av
féroreningar

Ekosystemtjanster

Akermarkens fysikaliska, kemiska, hydrologiska och

biologiska egenskaper och processer ar bibehallna.

Jordbruksmarken har sa lag halt av féroreningar att

ekosystemens funktioner, den biologiska mangfalden
och ménniskors hélsa inte hotas.

Odlingslandskapets viktiga ekosystemtjanster
ar vidmakthalina.

Variationsrikt odlingslandskap Odlingslandskapet ar 6ppet och variationsrikt med betydande
inslag av havdade naturbetesmarker och slatterdngar, sma-
biotoper och vattenmiljéer, bland annat som en del i en grén
infrastruktur och erbjuder livsmiljéer och spridningsvagar for

vilda vaxt- och djurarter.

Gynnsam bevarandestatus och
genetisk variation

Naturtyper och arter knutna till odlingslandskapet har gynnsam
bevarandestatus och tillrdcklig genetisk variation inom och
mellan populationer.
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Vaxt- och husdjursgenetiska
resurser

Hotade arter och aterstéllda
livsmiljoer

Frdmmande arter och genotyper
Genetiskt modifierade
organismer

Bevarade natur- och

kulturmiljévarden

Kultur- och bebyggelsemiljoer

Friluftsliv

Husdjurens lantraser och de odlade véxternas genetiska
resurser ar hallbart bevarade.

Hotade arter och naturmiljéer har adterhamtat sig.

Frammande arter och genotyper hotar inte den biologiska
mangfalden.

Genetiskt modifierade organismer som kan hota den
biologiska mangfalden &r inte introducerade.

Biologiska varden och kulturmiljévarden i odlingslandskapet
som uppkommit genom langvarig traditionsenlig skotsel ar
bevarade eller forbattrade.

Kultur- och bebyggelsemiljoer i odlingslandskapet ar bevarade
och férutsattningar finns for fortsatt bevarande och utveckling
av vardena.

Odlingslandskapets vérden for friluftslivet r varnade och
bibehallna samt tillgéngliga for ménniskor.

Storslagen fjallmiljoé

Fjallen ska ha en hog grad av ursprunglighet vad giller biologisk mangfald,
upplevelsevarden samt natur- och kulturviarden. Verksamheter i fjallen ska
bedrivas med hansyn till dessa varden och sd att en hallbar utveckling framjas.
Sarskilt vardefulla omrdden ska skyddas mot ingrepp och andra stérningar.

Fjallens miljotillstand

Ekosystemtjanster

Gynnsam bevarandestatus och
genetisk variation

Hotade arter och aterstallda
livsmiljoer

Frdmmande arter och genotyper

Genetiskt modifierade organismer

Bevarade natur- och
kulturmiljévarden

Friluftsliv och buller

Fjallens varden for renndringen ar bevarade och fjallens
karaktar av betespraglat, storslaget landskap med vid-
strackta sammanhdngande omraden ar bibehallen.

Fjallmiljoernas viktiga ekosystemtjanster ar vidmakthallna.

Naturtyper och naturligt férekommande arter knutna till
fjallandskapet har gynnsam bevarandestatus och tillracklig
genetisk variation inom och mellan populationer.

Hotade arter har dterhamtat sig och livsmiljéer har
aterstallts i vardefulla fjalimiljoer.

Frammande arter och genotyper hotar inte den biologiska
mangfalden.

Genetiskt modifierade organismer som kan hota den
biologiska mangfalden &r inte introducerade.

Fjéllmiljder med héga natur- och kulturmiljovéarden &r
bevarade och férutsattningar finns for fortsatt bevarande
och utveckling av vardena.

Fjallmiljoers varden for friluftsliv &r varnade och bibehallna
och paverkan fran buller &r minimerad.
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God bebyggd miljo

Stdder, tatorter och annan bebyggd miljo ska utgora en god och hilsosam
livsmiljo samt medverka till en god regional och global miljo. Natur- och
kulturvirden ska tas till vara och utvecklas. Byggnader och anldggningar ska
lokaliseras och utformas pa ett miljoanpassat sitt och sa att en langsiktigt
god hushallning med mark, vatten och andra resurser framjas.

Hallbar bebyggelsestruktur En langsiktigt hallbar bebyggelsestruktur har utvecklats bade vid
nylokalisering av byggnader, anlaggningar och verksamheter och
vid anvandning, férvaltning och omvandling av befintlig bebyggelse
samtidigt som byggnader &r hallbart utformade.

Hallbar samhallsplanering Stader och tatorter samt sambandet mellan tatorter och
landsbygd &r planerade utifran ett sammanhallet och hallbart
perspektiv pa sociala, ekonomiska samt miljé- och halsorelaterade
fragor.

Infrastruktur Infrastruktur for energisystem, transporter, avfallshantering och
vatten och avloppsférsérjning ar integrerade i stadsplaneringen
och i 6vrig fysisk planering samt att lokalisering och utformning av
infrastrukturen ar anpassad till manniskors behov, fér att minska
resurs och energianvandning samt klimatpaverkan, samtidigt
som hansyn &r tagen till natur- och kulturmiljo, estetik, halsa och
sakerhet.

Kollektivtrafik, gdng och cykel  Kollektivtrafiksystem ar miljoanpassade, energieffektiva och
tillgangliga och det finns attraktiva, sikra och effektiva gang-
och cykelvagar.

Natur- och grénomraden Det finns natur- och gronomraden och grénstrak i narhet till
bebyggelsen med god kvalitet och tillganglighet.

Kulturvarden i bebyggd miljo Det kulturella, historiska och arkitektoniska arvet i form av
vardefulla byggnader och bebyggelsemiljéer samt platser och
landskap bevaras, anvands och utvecklas.

God vardagsmiljo Den bebyggda miljén utgar fran och stéder manniskans behov,
ger skdnhetsupplevelser och trevnad samt har ett varierat utbud
av bostader, arbetsplatser, service och kultur.

Hélsa och sakerhet Manniskor utsatts inte for skadliga luftféroreningar, kemiska
amnen, ljudnivaer och radonhalter eller andra oacceptabla
halso- eller sékerhetsrisker.

Hushallning med energi och Anvandningen av energi, mark, vatten och andra naturresurser
naturresurser sker pa ett effektivt, resursbesparande och miljéanpassat satt for
att pa sikt minska och att framst férnybara energikéllor anvands.

Hallbar avfallshantering Avfallshanteringen ar effektiv for samhallet, enkel att anvanda
for konsumenterna och att avfallet forebyggs samtidigt som
resurserna i det avfall som uppstar tas till vara i s hog grad som
mojligt samt att avfallets paverkan pa och risker for hélsa och
miljé minimeras.
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Ett rikt vdaxt- och djurliv

Den biologiska mangfalden ska bevaras och nyttjas pa ett hdllbart sitt, for
nuvarande och framtida generationer. Arternas livsmiljoer och ekosystemen
samt deras funktioner och processer ska virnas. Arter ska kunna fortleva i
langsiktigt livskraftiga bestand med tillracklig genetisk variation. Manniskor
ska ha tillgang till en god natur- och kulturmiljé med rik biologisk mangfald,
som grund for hilsa, livskvalitet och valfard.

Gynnsam bevarandestatus och Bevarandestatusen for i Sverige naturligt forekommande

genetisk variation naturtyper och arter &r gynnsam och fér hotade arter har
statusen forbéattrats samt att tillrdcklig genetisk variation
ar bibehallen inom och mellan populationer.

Paverkan av klimatforandringar Den av klimatscenarier utpekade férhdjda risken for
utddende har minskat for de arter och naturtyper som
I6per storst risk att paverkas negativt av klimatférandringar.

Ekosystemtjanster och resiliens Ekosystemen har férmaga att klara av stérningar samt
anpassa sig till forandringar, som ett andrat klimat, sa att
de kan fortsatta leverera ekosystemtjanster och bidra till
att motverka klimatférandringen och dess effekter.

Gron infrastruktur Det finns en fungerande gron infrastruktur, som uppréatthalls
genom en kombination av skydd, aterstallande och hallbart
nyttjande inom sektorer, sa att fragmentering av populationer
och livsmiljéer inte sker och den biologiska mangfalden i
landskapet bevaras.

Genetiskt modifierade organismer  Genetiskt modifierade organismer som kan hota den
biologiska mangfalden &r inte introducerade.

Frammande arter och genotyper Frammande arter och genotyper hotar inte den biologiska
mangfalden.

Biologiskt kulturarv Det biologiska kulturarvet ar férvaltat sa att viktiga natur
och kulturvarden ar bevarade och férutsattningar finns for
ett fortsatt bevarande och utveckling av vardena.

Tatortsnéara natur Tatortsnara natur som ar vardefull for friluftslivet, kulturmiljon
och den biologiska mangfalden varnas och bibehalls samt ar
tillgadnglig for manniskan.
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Bilaga 2 — Kompletterande material
fran intervjuer

Projektet har genererat ett relativt omfattande intervjumaterial som endast
delvis fatt plats i huvudrapporten. I denna bilaga har vi samlat ytterligare
synpunkter kring MKB och tillstindsprocesser fran dessa intervjuer under ett
antal rubriker.

Hur behandlas miljokvalitetsmalen i MKB
och tillstandsprocesser i praktiken

Hanteras oversiktligt och ofta pliktskyldigt med standardbeskrivningar
i MKB-mallar

Kommer ofta in sent i processerna

Inte tydligt (for konsulterna) exakt hur miljokvalitetsmalen ska hanteras
MKB-mallarna styr att man tar upp dem, men ger ingen ledning hur
miljokvalitetsmalen ska anviandas i bedomningen.

Flera intervjupersoner tycker att miljokvalitetsmalen dnd4 hanteras
indirekt genom mer konkreta miljofragor

Citat:

”De blir ganska oversiktligt hanterade, som att vi mdste ha med dem.
Som vi gor det genom att ta med en beskrivning av miljomalen dar pa
slutet och sd fdar vi med det’.” (MKB-konsult)

?Ibland dr det sd att det dr en vildigt tydlig koppling till paverkan pd mil-
jomadlen, att man kan vara ganska konkret. Men det hander ocksd att det
blir abstrakt eller lite ytligt behandlat. Det blir alibibehandlat och man
radar upp miljémdlen men egentligen inte fordjupar sig sa mycket sd det
blir svdrt att gora en faktisk bedomning.” (Handlaggare lansstyrelse)

”Man har det i bakhuvudet bela tiden, man vet vad Sverige vill uppna.
Jobbar man med de hir fragorna sd vet man ju vad miljomdlen strivar
efter. Framforallt nu nar miljobalken skrevs om sd har ju den specifika
bedomningen otroligt fokus pd effekter och dtgirder, men sa mycket
fokus pd miljomdlen dr det inte egentligen.” (MKB-konsult)

”De flesta exploateringar paverkar alltid ndgot miljomadl men oftast dr
det sd att projektet dndd ska fram pd ndgot sdtt, dd tittar man bara pad
hur man kan minska paverkan pd miljomdlen. Men just den biten dr som
jag ndmnde tidigare, jag uppfattar inte att det blir sdrskilt skarpt utan det
blir mer en beskrivning av hur projektet dr i forballande till miljiomalen.”
(MKB-konsult)
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Under intervjuerna framgick det att Miljomalssystemet tillimpas begransat
inom MKB och tillstindsprocesserna idag. Generellt sett kan man siga att
tillstindsansokan till Lst i regel innehaller mycket text om vad miljokvalitets-
malen ar och vad som star i texterna, samt en liten beskrivning om att de inte
har ndgon paverkan.

En miljojurists erfarenhet fran tillimpandet av miljokvalitetsmalen i MKB
var att man bara redovisar att det harkan ha viss betydelse pa miljokvalitets-
malen, men det ar inte ndgon analys av svarigheten att totalt sett nd miljo-
kvalitetsmalen. En trolig orsak ar att miljokvalitetsmalen ar pa en sidan 6ver-
gripande niva sd att manga verksamhetsutovare har svart att bedoma detta.

En MKB-handlaggare holl med om att miljokvalitetsmalen inte 4r nagot
som genomsyrar en MKB. Handldggaren tycker att miljokvalitetsmalen ar bra.
De beskriver vart vi vill och vad vi ska ha som mal.

?Jattebra med miljokvalitetsmdlen, det dr en bra ram for vad Sverige
vill uppnd nar det galler miljon. Knoligt att applicera direkt i tillstdnds-
processen. Det dr svdrt att utvdrdera det enskilda projektet direkt mot
miljomdlsformuleringarna, med tanke pad storleken pd projektet och att
miljokvalitetsmalen dr mer generella.” (MKB-konsult)

Under intervjuerna framkom det att miljokvalitetsmalen beaktas 4ven om man
inte aktivt hanvisar till dem. Respondenterna menade att man kan forutsitta
att alla aktorer som finns med i processen (intresseorganisationer, myndigheter
osv), medvetet eller omedvetet, agerar i forhallande till miljokvalitetsmalen.
Exempelvis beskriver en av respondenterna miljobedémningen som en succesiv
process dar man tar fram information och kunskap om de varden som miljo-
kvalitetsmalen uttrycker. Sen analyserar man och anpassar projektet utifran
dessa varden for att minimera paverkan.

En miljojurist menar att tillstandsprovningen handlar mycket om villkors-
sattning och inte sd mycket om hur man kan synka med miljokvalitetsmélen.
Det ar mojligt att hdanvisa till miljokvalitetsmalen inom ramen for tillstands-
provningen om man gér via portalparagrafen i Miljobalken som talar om vad
héllbar utveckling ar, sen hanvisar man till miljokvalitetsmalen i forarbetena
for att forsta vad en hallbar utveckling ar for nagot. Miljojuristen hade dock
bara hittat tvd exempel pa avslag med hanvisning till portalparagrafen. Ett
exempel som berorde vindkraft, och ett exempel om ett enskilt avlopp i skar-
garden dir MOD sa nej med hinvisning till att om alla skulle f3 ett sidant
tillstand sa skulle vi fa svart att nd 6vergodningsmalet.

En handliggare vid Miljoprovningsdelegationen namnde ytterligare ett
fall dar miljokvalitetsmadlen fillde i ett tillstdndsdrende. Det gillde en fjarr-
viarmeanldggning med en medelstor panna i en liten kommun dir man lag
ndra miljokvalitetsmalets precisering for PM, i kommunen. I det hér fallet
var miljomalspreciseringen striktare an MKN. Det var inga problem med
avseende pA MKN men miljokvalitetsmalet fallde med tanke pa att bostader
var sa ndra.

137



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6966
Miljémalen i miljobedémning och tillstandsprovning

Varfor inkluderas de inte mer/béttre?

Tillsynsmyndigheterna stiller sillan fragor om miljomalshantering och miljo-
kvalitetsmalen upplevs inte spela betydlig roll f6r bedomningar. D4 de inte
upplevs som avgorande for beslutet, (forutom att de ska omnamnas) sa lagger
ingen av parterna sa mycket tid och moda pa dem.

Miljomalen upplevs som abstrakta, fluffiga”, och svara att forhalla sig
till. Jamfors med de mer specifika konsekvensbedomningarna som det finns
en standard for.

En intervjuperson namner krav i miljobalken: i det nya 6e kapitlet i miljo-
balken s namns inte miljomalen i den specifika miljobedomningen, bara i den
strategiska. Miljokvalitetsnormerna namns, men inte miljomalen. Jag vet inte
om det dr medvetet eller omedvetet.

Citat:
”Vi som myndighet far ibland fragan vad ansékningshandlingarna ska
innehalla. Vi skulle alltsd kunna belysa behovet, men vi gor det inte.”
(Utredare statlig myndighet)

?Jag tror att det dr lite svdrt att veta hur man ska forballa sig till dem. De
dr svdra att applicera pd ett visst projekt tycker jag, hur ett projekt kan
paverka dem. De dr ganska detaljerade ibland och oversiktliga ibland.
Sen dr det val olika i olika projekt ocksd.” (MKB-konsult)

”Ska man fd stod av dem sd tycker jag inte att det ger sd mycket. Mdnga
ganger upplever jag att det bara blir ndgot man mdste ga igenom. For
att det verkligen ska komma till nytta och styra dit sda tror jag att vi har
mycket att jobba med. (...) Det behovs sdakert ndgot for att styra upp det
dar sd att det genomsyrar hela processen. Det mdste komma frdan bestallare
och linsstyrelsen, linsstyrelsen mdste trycka pd hardare tycker jag.”
(MKB-konsult)

”MKB:n blir inte bdttre dn vad granskningen gor den till. Det innebdr
alltsd att lansstyrelser eller myndigheter mdste granska och peka pad att
det har uppfyller inte miljiomadlen, det far konsekvenser. [---] Linsstyrelse
eller beslutsmyndighet mdste sdga sabdr att “ni uppfyller inte miljomadlen,
gd tillbaka och gor om”. Forst ndr de signalerna kommer, kommer miljo-
madlen att bli viktiga.” (MKB-konsult)
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?Jag vet inte riktigt vilka mojligheter lansstyrelsen har att sdga att "ni
uppfyller inte miljomdlet, ni far ga hem och arbeta om det har projektet,
MKB:n uppfyller inte kraven™. Det dr nog inte helt litt att fa till sana
har skarpa skrivelser pd det, for man motverkar alltid nagra miljomal i
alla projekt. Det gdr inte att sdga att “ni fdr inte motverka det har miljo-
madlen” ddrfor att da blir inga projekt tilldtna. Det dr det hér liksom ”i
vilken grad pdverkar vi ett miljomdl?”. ”Nar dr det inte tillatet langre?”
Den fragan mdste dd pd ndgot sdtt redas ut.” (MKB-konsult)

Utmaningar med att tillampa miljokvalitetsmalen
i tillstandsprocessen

Under intervjuerna framkom det att systemet med miljokvalitetsmalen kan
vara underutnyttjat i tillstindsprocessen. Orsakerna till detta kan vara flera.
En handldggare vid Trafikverket menar att miljokvalitetsmélen kan bidra till
en mer positiv styrning av projektet, och att det ar ett viktigt mervarde. En
MKB konsult tycker det dr en sjdlvklarhet att miljokvalitetsmalen dr med i
MKB:n, men menar ocksa att det finns forbattringspotential for att fa dem
mer integrerade, exempelvis tydligare riktlinjer for hur man ska jobba med
Miljokvalitetsmalen i tillstindsprocessen.

Sa som systemet ser ut idag sa ska miljokvalitetsmalen beaktas i tillstands-
processen, men de dr inte bindande. De ska alltsa vara vigledande eller ledande
mot malet. En miljojurist menar att det méaste komma fréan flera olika hall,
for att oka tillimpandet av miljokvalitetsmalen i tillstandsprocessen. Juristen
foreslog att det maste bli tydligare hur miljokvalitetsmalen kopplar till den
faktiska lagstiftningen via 1:1 eller de allmanna hansynsreglerna i Miljo-
balken. I provningarna pratar man om de stora miljokvalitetsmalen, men
miljojuristen tror att de skulle f4 mer genomslag i en prévning om man brot
ner dem pa delmalsniva, eftersom det skulle gora det mer konkret.

Handlaggaren vid Miljoprovningsdelegationen nimnde att de kommer att
forsoka anvanda miljokvalitetsmalen mer i sina bedomningar framover (dven
Agenda 2030) och att anvdnda dem mer i argumentationen att det ir saker
som behover uppfyllas. De menar att det tidigare inte har varit 16nt, men att
man lagger mer vikt vid det nu.

Nir det giller malmanualerna ar det i manga fall generellt beskrivet vad
man undersoker och fokus ar utvardering. Darfor kan det vara svart att direkt
anvinda detta som underlag eller stod vid upprittandet av MKB eller i andra
tillstindsprocesser. Dokumenten kan anviandas som grund men behover skri-
vas om for att fylla sitt syfte. Det framgar vilka faktorer man studerar, s om
paverkan kan uppkomma pa nagon av dessa skulle det kunna vara relevant
att ange i en MKB. Malmanualerna kan alltsa ses som stod for vad som ska
inga i redovisningen av miljokvalitetsmal i tillstandsprocesser men kan behéva
fortydligas, forenklas, men framforallt goras mer tillgangliga. Malmanualerna
ger en storre forstdelse for miljokvalitetsmalens syfte och vad de inkluderar.
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Det finns en mojlighet till kunskapsspridning om dessa tillgangliggors via
hemsidan sverigesmiljomal.se.

En stor utmaning med att tillimpa miljokvalitetsmalen i tillstindsprocessen
ar kumulativa effekter och ”de sma stegens tyranni”, ett uttryck som anvindes
av ett flertal respondenter vid intervjuerna. Utmaningen ligger i att det dr
svart att veta var gransen gar, dvs ndr ar det just den hir exploateringen som
blir avgorande? I tillstindsprovningen ska man beakta kumulativa effekter,
men det dr svart att se helheten. Det ar ju aldrig en ensam, undantaget moj-
ligtvis de allra storsta utslipparna, som kan paverka ett miljokvalitetsmal.
Nir det galler de stora provningarna sa har man stOrre resurser, men en
handldaggare vid Regeringskansliet uttryckte en oro angdende de sma prov-
ningarna och menade att det dr dir vi har de storsta utmaningarna for att
fa systemet att fungera.

?Problemet med tillstandsprocesser dr *de smd stegens tyranni’. En kraft-
ledning stjilper inte i sig ett miljomadl men kanske manga tillsammans.”

(MKB-konsult)

Under intervjuerna framkom det att det saknas instrument for att gora en
kumulativ bedémning och fora in det i den enskilda provningen. En miljo-
jurist svarade att hen inte trodde att man alltid stdller for 1aga krav i prov-
ningarna, utan det ir snarare sd att man missar for att man bara ser pa det
lilla perspektivet, samtidigt som det ska vara en provning i de olika enskilda
fallen, si det dar en motsattning dar.

Ytterligare en utmaning med Miljokvalitetsmalen i tillstindsprocessen
ar att de globala hallbarhetsmalen (SDG) i Agenda 2030 har fatt stort
genomslag. Ett par respondenter nimnde att de upplever att fokus nu dr
Hallbarhetsmalen. En framtida utmaning ar alltsa att det blir manga mal
att relatera till i tillstdndsprocessen, inte bara miljokvalitetsmalen, utan
aven Agenda 2030 och Hallbarhetsmalen (SDG).

Handl4ggaren vid Trafikverket tyckte att det vore en hjalp om myndigheter
(framforallt Naturvardsverket) forsoker beskriva kopplingen mellan SDG
och miljokvalitetsmalen. Handlaggaren efterlyser tydligare rdd angdende vad
som &r viktigast, och hur man ska tacklar de olika mélen i miljobedémningen.
Detta skulle underlitta for att tydligare tillimpa Agenda 2030 i miljobedom-
ningar. Handl4dggaren vid Trafikverket menar att det finns en risk att redovis-
ningen av mal (miljo, kultur, folkhdlsa mm) blir for omfattande, vilket kan
gora att det blir svart att ta till sig. Det ar darfor viktigt att det ar stringent
och tydligt. Det faktum att det finns s4 manga olika typer av mal gor det
krangligt, sa fortydligande angdende malen skulle underlitta.

Trafikverket har provat att hantera bade hallbarhetsmalen och de natio-
nella miljokvalitetsmalen i nigon MKB, men konstaterade da att det blev val-
digt mycket upprepningar och svarhanterat. Handlaggaren vid Trafikverket
tycker det ar viktigt att man forsoker hélla sa mycket som mojligt inom ramen
for miljobedomningen for att undvika parallella processer, exempelvis s.k.
hallbarhetsbedomningar.
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Malkonflikter ar till stor del med i tillstindsprocesser, men en respondent
menade att riksdagen och regeringen inte dr tydlig med hur man ska viga
malkonflikter.

Handldggaren vid Miljoprovningsdelegationen nimnde att Lansstyrelsens
ansvar och roll 4r att jimka samman manga olika slags lagstiftningar och att
foretrdda allmanheten. Det blir ofta avvagningar mellan olika intressen och
mal, vilket gor det omojligt for alla aspekter att fa en direkt inverkan pa beslutet.

Radigheten skiljer sig markant mellan méanga av miljokvalitetsmalen, vilket
bl.a. har att gora med fragans natur (exempelvis havet jamfort med fjillen).
For havsmiljofragorna ar den nationella radigheten vildigt begransad, till foljd
av direktiven.

Ett flertal respondenter nimner andra ”verktyg” som anvinds i tillstands-
provningen, exempelvis skadelindringshierarkin eller forvaltningspolitiska
styrmedel som NOX-avgiften och direktiv, vilket gor att man foljer intentio-
nerna med miljokvalitetsmalen, utan att direkt hanvisa till dem.

”Det inte dr miljokvalitetsmdlen som dr styrande, det dr direktiven. Men
eftersom dessa dr en del av vara miljokvalitetsmadl sa har vi ju lanken
dar.” (Handlaggare, Regeringskansliet)

Skadelindringshierarkin ar en princip som MKB-handldggare arbetar
efter ofta i samband med ekologisk kompensation. Skadelindringshierarkin
omfattar fyra steg:

1. Hitta ratt lokalisering

2. Skyddsatgirder eller skadelindrande atgarder
3. Aterstillande och restaurering
4

Kompensation

Miljobalken stiller tydliga krav for de forsta tre stegen i skadelindringshierarkin.
Nir det giller kompensation finns det i vissa fall (i naturreservat och Natura-
2000 omraden) tydlig lagstiftning kring kompensation. MKB-handlaggaren
namnde att man i 6vriga fall kan hanvisa till en allman slaskparagraf” 16.9 i
Miljobalken, som fangar upp skada pd allmidnna intressen for att fa in en del
kompensation. Men denna mojlighet, menar MKB-handlaggaren, kraver att
myndigheterna ar aktiva och stiller krav.
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Miljokvalitetsmalens betydelse
i tillstandsprocessen

?Miljomadlen finns ddar som ndgot vergripande som vi tanker pd
under arbetets gang. Vi mdste ocksd folja upp om projektet vi haller
pd med motverkar eller medverkar till att vi kan folja miljomdlen.”
(MKB-konsult)

?Ja alltsd vi tittar ju pd var miljiopaverkan, eller paverkan pd manniskor
och miljo, och det kan man ju naturligtvis koppla till miljiomal. Flera
stycken. Det gors ju ofta, men det dr inte alltid nédvindigt med miljoma-
lens reglering.” (Handldggare Lansstyrelse)

Under intervjuerna framgick det att det maste vara hogre krav pa att uppfylla
miljokvalitetsmalen for att det ska fa effekt. Miljomalsuppfoljningen visar
aterkommande att man inte uppnar miljokvalitetsmalen. Handlaggaren vid
Miljoprovningsdelegationen menar att det inte dr sjdlva uppféljningen och
rapporteringen som ar bristfallig utan vad det far for genomslag och att det
darfor maste vara hogre krav pa att uppfylla miljokvalitetsmalen for att det
ska fa effekt.

En av miljojuristerna menar att domstolarna skulle dgna sig mer at miljo-
kvalitetsmalen i den provning som de gor, och atminstone resonera kring det
pa ett 6vergripande sitt i sina domskal, samt koppla det till Miljobalkens lag-
stiftning.

”Det behover kanske inte bli sa mycket mer frin underlaget fran verksam-
hetsutovaren men det vilar ju pa domstolen att ta in det i sin bedémning
om man kan meddela tillstind eller inte, eller vad det ska vara for villkor
for den delen.” (Miljojurist statlig myndighet)

Miljojuristen nimnde att det dr ett problem att det liggs sa mycket energi fran
myndigheternas sida pa att begira in kompletteringar som sedan inte kommer,
eftersom man vill ha en snabb process. Om man hade haft ett underlag som
var battre i provningarna hade man lattare kunnat koppla det till miljokvalitets-
malen utan att det behover redovisas pa ett speciellt krangligt sitt.

Miljojuristen menade vidare att det skulle kunna vara en forenkling och
hjialp om man fokuserade pa de fragor som ligger langst ifran miljokvalitets-
malens uppfyllnad, dock utan att glomma de andra fragorna. Det skulle man
kunna gora redan idag, utan att man gor vare sig en regelforandring eller har
checklistor. Det handlar snarare om att tydliggora pa en regional och nationell
niva att vi ligger langt ifran maluppfyllelsen. Om man identifierar branschernas
bidrag, sa kan man ocksa driva fram en teknikutveckling, eftersom en driv-
kraft for teknikutveckling dr risken att fa striktare krav framover.
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Verksamhetsutévarna behéver bli mer
delaktiga i arbetet med miljokvalitetsmalen

Under intervjuerna framgick det att verksamhetsutovarna behover bli mer
delaktiga i arbetet med miljokvalitetsmalen. En MKB-konsult menar att kun-
skapen om miljokvalitetsmdlen maste goras mer lattillgangliga for foretagen
eftersom de ar viktiga. MKB-konsulter har bakgrund om vad miljokvalitets-
malen ar och varfor de ar viktiga och vad vi ska ha dem till, sa de kan bidra
med denna kunskap till verksamhetsutovaren. Flera foretag hallbarhetsredo-
visar enligt de globala hallbarhetsmalen (SDG). Det finns en risk att denna
kompetens ligger inom en annan del av foretaget (hallbarhetsavdelningen),
an den som jobbar med upphandling och tillstindsprocesser.

Handliggaren vid Trafikverket 4 andra sidan upplever att det ar svart att
fa konsulterna att tillimpa preciseringarna och lagga tid pa att gora projekt-
anpassade bedomningar och utviarderingar. Handlaggaren tror att en mojlig
forklaring kan vara att preciseringarna ar ganska manga och att de ar anpas-
sade for en nationell nivd, och inte sd enkelt att anvdnda alla i utvirderingen
av ett enskilt projekt. Handlaggaren tror att de skulle anvindas mer om de
var mer inriktade pa att kunna tillimpas i enskilda projekt.

Miljokvalitetsnormer vs. miljokvalitetsmalen

Handliggaren vid Miljoprévningsdelegationen menar att miljokvalitetsmalen
behover bli mer preciserade for att fa en mer aktiv roll i tillstindsprévningen.
Lansstyrelserna tillimpar bade miljokvalitetsnormer (MKN) och miljokvalitets-
malen, bade i beslut och bedomningar, men medan MKN ir avgorande sa
haller sillan miljokvalitetsmalen som argument i hogre prévning.
Miljokvalitetsnormer (MKN) 4r bindande och maste alltid uppfyllas.

Konsulter och tillstindsmyndigheter maste darfor kunna gora en rimlig
bedémning av om en miljokvalitetsnorm nas eller inte. En handliggare vid
Regeringskansliet nimner tva faktorer som man behover ha i atanke for att
ta fram miljokvalitetsnormer som ar tillimpbara:

1. Skalan - exempelvis hur stort vattenomrade en norm géller.

2. Hur maitbara och uppfoljningsbara ar MKIN?

”Men vi sdger ju inte att miljiokvalitetsnormer inte dr ett bra verktyg. Vi
kanske sdger tvdartom, det kan vara ett jdttebra verktyg. Men vi behover
designa dem pa ett sdtt sd att de blir effektiva, i tillstandsprocessen.”
(Handl4ggare statlig myndighet)

I en MKB ska man alltid redogora for om man riskerar att éverskrida MKN.
Enligt handlaggaren vid Miljoprovningsdelegationen gar man i MKB:n igenom
hur verksamheten forvantas paverka MKN pa en mycket mer detaljerad niva
jamfort med miljokvalitetsmalen, som oftast redovisas mer beskrivande.

143



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6966
Miljémalen i miljobedémning och tillstandsprovning

Om man har data som visar att en verksamhet kommer niara en MKN-grins,
sa dr det en grund for att kunna stilla krav pa verksamheten. Enligt hand-
laggaren ar det dock sillan som stora industrier r i nirheten av MKN, bl.a.
eftersom de har hoga skorstenar. Miljokvalitetsmalens preciseringar dr inte
lagligen bindande och darfor racker inte enbart de som argument. Hand-
laggaren vid Miljoprovningsdelegationen naimnde daremot att om man kan
hdnvisa till andra aspekter, exempelvis niarheten till bostader, samt extra
kansliga individer (dldre och barn) sa kan det hélla i 6verprovning senare.

Ar det 1ampligt att komplettera miljomals-
systemet med nagot som liknar MKN?

Handl4aggaren vid Miljoprovningsdelegationen menar att det skulle krava
valdigt mycket arbete att komplettera miljomalssystemet med nagot som
liknar MKN for olika typer av miljomalspreciseringar, och att det inte ar
mojligt for alla mal. Handlaggaren nimner God bebyggd miljo som exempel
och att det finns stora problem i Skane dar man inte kan utoka industrin

i och med att industrierna blir intringda nir bostader kommer narmare.
Det kan anses positivt att bo ndra sitt jobb och manga kommuner vill ha
en blandad stadsbebyggelse med bade bostidder och sma industrier, men det
blir svarare och svarare for industrierna att fa tillstdind ju narmre bostaderna
kommer och det blir hogre krav pa rening och bullerdimpande dtgarder.
Handl4aggaren vid Miljoprovningsdelegationen tror darfor bara att det ar
lampligt att ta fram MKN for vissa miljokvalitetsmal, och om man ska gora
det sd ar det bast att borja med de som ar mest prioriterade, dvs de miljokva-
litetsmal dar det gar at fel hall. Handldggaren trycker dock pa att det ar viktigt
att hitta en balans i vilken information som ska presenteras.

En av miljojuristerna tycker att det vore bra att avsitta resurser for att ta
fram MKN for fler preciseringar. Miljojuristen nimner Rodlistan som ett bra
exempel pd dar vetenskap inte riktigt foljer hur artskyddsforordningen till
exempel dr utformad eftersom det inte dr alla arter som har ett legalt skydd.
Juristen menar att man dven har EU-ratten, Habitatdirektivet, att forhalla sig
till, och dar finns vildigt skarpa bestimmelser, men de tillimpas i de enskilda
fallen utan att se pa helheten.

”Jag tycker det borde finnas en mer preciserad formulering pa hur
stora [areal-] forluster som dr acceptabelt utifrin art. Men jag tror
inte att sannolikheten dr sd hog for att det kommer att handa.”
(Miljojurist statlig myndighet)

Miljojuristen menar att om det fanns en 6kad tydlighet i vilka arealer det
galler, sa skulle det bli lattare for verksamhetsutovaren att veta om de ar ”pa
gransen”. D3 kanske de 6ver huvud taget inte drar igang en tillstindsprocess,
utan forstar i ett tidigt skede att de maste hitta en annan lokalisering. Miljo-
juristen namner vindkraft som ett exempel dar man kan luta sig pa riksintresse-
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fragorna, exempelvis renniringen. I dessa fall ar det tydligare att man lutar
sig pa kumulativa effekter for att uppna riksintressena.

Enligt en handlaggare vid Regeringskansliet ingar minst tre olika
EU-direktiv i preciseringarna inom Hav i balans (Vattenforvaltningsdirektivet,
Havsmiljodirektivet och Art- och Habitatdirektivet). Genom de har direktiven
uppnds, miljokvalitetsmélen pa vattensidan till stor del (miljotillstandet 1 havet),
men exempelvis friluftsliv och kulturvirden ar tva aspekter som inte ticks in.

?Jag tror, ndr det giller miljokvalitetsnormer, att om vi far en bra koppling
mellan Vattendirektivet, Marina direktivet och Art- och Habitatdirektivet,
sd ddr bor vi kunna ticka in nog for att det skulle vara tillfyllest for en bra
tillstandsprocess. Jag kan inte se att vi skulle behova ett ytterligare system
med miljokvalitetsnormer. Det finns definitivt luckor men de borde vi kunna
fylla om vi bara orkar se ver direktiven.” (Handlaggare statlig myndighet)

Handl4ggaren vid Regeringskansliet menar att det dr svart, men inte omoj-
ligt, att kvantifiera de biologiska kriterierna, framfor allt inte nar det giller
livsmiljoer. Handldggaren namner algrds som exempel, att man skulle kunna
faststdlla en MKN i stil med ”utbredningen av dlgrisiangar inte fir minska
med mer dn X procent mot naturlig utbredning i omradet”.

En respondent (miljomalsansvarig vid myndighet) tror det ar valdigt svart
att ta fram ndgot som liknar MKN for olika typer av miljomalspreciseringar.
Handldggaren drar paralleller till deras arbete med miljomalsuppféljningen
da de har funderat 6ver fragestillningar som:

e Kan man sitta matt pa de olika preciseringarna?

e Nair kan man siga att de 4r uppnadda?

Handldggaren menar att det ar mojligt i vissa fall, exempelvis ndr preciseringen
helt motsvarar att vattenforvaltningen ska vara uppnadd, alltsa att man ska
nd god status i alla vattenforekomster, medan det ar svéarare for preciseringar
som omfattar exempelvis friluftsliv och ekosystemtjanster. Handlaggaren sager
ocksd att man far sitta arbetet med att utveckla MKN f6r preciseringarna

i forhallande till om man tror att det kan fa effekt, dvs om det leder till fler
atgirder i slutindan for miljotillstind. Handldggaren foreslar i sa fall att man
skulle kunna borja med en typ av preciseringar, exempelvis friluftslivspreci-
seringar och gron infrastruktur, som ar exempel pa preciseringar som fore-
kommer i flera mal. Handldggaren foreslar att man borjar med en forstudie
for att se om man kan sitta liknande miljokvalitetsnormer for de malen som
har den typen av precisering. P4 si satt kan man fa en uppfattning om det
ar mojligt och hur mycket tid och resurser det tar innan man satter igang ett
omfattande arbete for alla preciseringar for alla mal.
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Det finns ett behov av att konkretisera de
nationella miljokvalitetsmalen pa projektniva

Under intervjuerna framgick det att det finns ett behov av att konkretisera
de nationella miljokvalitetsmalen pa projektnivd. MKB-konsulten nimner
skadelindringshierarkin som en mojlig metod. Handlaggaren vid Trafikverket
tycker att alla konkretiseringar av miljokvalitetsmalen som gor att det blir
lattare att anvanda for att utvardera pa projektnivan ar bra. Trafikverket
anviander sig darfor av projektmal som de satter upp tillsammans med kon-
sulten. Dessa projektmadl kan vara ett satt att konkretisera de nationella
miljokvalitetsmalen till mer konkreta hansynsmal. Enligt handlaggaren ar
dessa mal enklare att ha med sig i hela processen. Handlidggaren namner
samtidigt att ett problem ar att man inte vill ha sd manga projektmal for
milj6 eftersom miljo ar komplext och svart att forenkla. Enligt handldggaren
jobbar Trafikverket mindre med projektmadl idag an tidigare, vilket kan bero
pa att Trafikverket inte har nagra tydliga rdd om projektmal.

En milj6jurist foreslar att en mojlig vag skulle kunna vara att konkretisera
miljokvalitetsmalen utifran olika styrmedel, dvs att man for respektive mal
funderar 6ver vad provningen har for betydelse for just det har malet. Men
det ar inte for alla miljokvalitetsmal dar provningen i miljobalken ar det
viktigaste verktyget (se vidare avsnitt 3.2.3).

Formuleringar och presentation
av miljomalssystemet

En handliggare vid Regeringskansliet menar att det finns en forforstaelse for
Miljomalssystemet och miljoproblemen bland dem som jobbar med dem,
oavsett om det dr tjansteman eller forskare. Darfor framfor handlaggaren ett
onskemal om att man behover tinka pa formuleringar och presentationen.

”Man behéver tinka sig lite for ndr man skriver de har texterna for att
sddana som jag mdste ocksd kunna forstd.” (Handlaggare statlig myndighet)

En respondent naimnde att aven kommunikationen och samarbetet med till-
synsmyndigheten ar viktigt, i alla fall pa de storre foretagen, sarskilt om man
tanker pd de regionala miljokvalitetsmdlen. Den lokala kommunikationen
kan ge mojlighet att fokusera mer pa delmalen eller de regionala miljokvali-
tetsmalen och se hur de kopplar till de stora malen. Redan idag finns bra sam-
arbete och goda relationer pa manga stallen, och det gar framat i miljoarbetet.
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De nationella miljokvalitetsmalen ar viktigare
att utga ifran an de regionala malen

En milj6jurist vid Naturvardsverket nimnde att man skulle kunna jobba mer
med de regionala miljomalen i provningarna. Handldggaren vid Trafikverket
tror dock att redovisningen i MKB:n skulle tendera att bli vialdigt omfattande
om man dven skulle ta med de regionala miljokvalitetsmalen (bdde nationella,
regionala och lokala mal). Enligt handlaggaren bor dessa mal i sa fall vara
valdigt tydligt kopplade till de nationella malen, eftersom Lansstyrelsen giarna
vill se de nationella malen i den samlade bedomningen. Miljokvalitetsmalen
styr mot att man nationellt ska bedoma miljofragorna pa ett gemensamt sitt.
Handldggaren tror darfor att det dr bittre att jobba med de nationella miljo-
kvalitetsmalen och hitta kriterier eller preciseringar som ar utformade sa att
de dr anviandbara for att utvardera tillstaindsprovningar och projekt.

En miljojurist pekar pa ytterligare en svaghet med regionala miljokvalitetsmal
i tillstdndsprocessen, namligen risken att man viktar de regionala miljokvalitets-
madlen olika i olika regioner utan att det kanske har framst ett miljoskal. Darfor
finns ett stort varde i att miljokvalitetsmalen ar nationella och 6vergripande.
Det far heller inte vara sa att man bedomer ett miljokvalitetsmal som oviktigt
om det saknas ett regionalt mal. Det kan finnas skal till att det inte finns
regionala mal som inte 4r miljomissigt motiverade.

Ar det lampligt att forandra preciseringarnas
utformning?

Preciseringarna ett satt for regeringen att operationalisera miljokvalitetsmalen,
och i vissa fall, t.ex. for Hav i Balans, leder dessa in i en djungel av normer. En
respondent menar att miljokvalitetsmdlen inte 4r ndgon garanti for att saker
och ting blir battre, utan det kanske dr ndgot annat som man ska forandra.

Mainga tycker att miljokvalitetsmalen ar for otydliga och att man efter-
fragar mer specifika mal. En respondent (miljomalshandlaggare) ar tveksam
till att gora miljokvalitetsmalen och deras preciseringar mer konsekventa.
Handlidggaren nimnde att det tidigare fanns delmal for miljokvalitetsmalen
som ofta var mer konkreta och exempelvis handlade om hur stora utslapps-
minskningarna skulle vara. De etappmal som man numera arbetar med
kanske ocksa ar lite mer konkreta. Handldggaren namner som forslag att
man skulle kunna jobba med olika nivaer. Att man kan ha en 6vergripande
niva som kan vara lite mer visiondr och beskriva vad man vill astadkomma
och darefter konkretisera ner det med steg hur man kan komma dit. Men
handlaggaren ser behovet av bada dessa nivaer.

MKB-konsulten har inget emot hur preciseringarna ar formulerade idag,
utan tycker att det fungerar att vissa 4r visiondra och andra konkreta. En
miljojurist dr tveksam till om problemet ligger i preciseringarnas utformning,
utan tror snarare att det handlar om hur man forhaller sig till dem. Inte heller
handliaggaren vid Trafikverket tror att problemet ligger i preciseringarnas
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utformning, utan snarare att man madste stilla krav pa att tillimpa dem,
exempelvis via lagkrav, att linsstyrelsen efterlyser det, samt konkreta rad
fran Naturvardsverket om hur man ska tillimpa miljokvalitetsmalen i till-
standsprocesser. Om Trafikverket handlar upp en MKB enligt lagkraven sa
ar det idag inget krav pa att redovisa miljokvalitetsmalens preciseringar.
Handldggaren vid Trafikverket tror att det skulle vara svart att fa till mer
konkreta miljokvalitetsmal och att kvalitativa bedomningar kan vara lika
tydliga som kvantitativa.

”Det viktiga dr vdil kanske att man kan omsditta mdlen
i det regionala, lokala perspektivet i det som beror projekt.”
(Handlaggare statlig myndighet)

Handldggaren vid Trafikverket tycker dock att man kanske dnda behover
se over preciseringarna for att f& dem mer enhetliga, uppfoljningsbara och
matbara. Bdde handlaggaren vid Trafikverket och vid Miljoprovningsdelega-
tionen tror att det skulle underlitta nar man ska tillimpa dem i tillstdndspro-
cessen, men handldggaren vid Trafikverket menade att det troligtvis inte per
automatik leder till att de tillimpas mer.

”Man mdste fd in dem pd ett annat sdtt i tillstandsprovningen och
dven i tillsynsverksambeten inom tillsynsmyndigheterna att jobba
aktivt med dem, sen vet jag inte om de bebhover bli mer precisa.”
(Miljojurist statlig myndighet)

Miljokvalitetsmélen har ju inte utformats i forsta hand for tillstindsprovning.
Miljojuristen menar att det skulle kravas en total analys av hur preciseringarna
tillimpas, inte bara i provning, av om de behover forandras. Det ar mojligt
att det skulle vara bra.

”Miljomdlen bar ju en annan tillimpning dn provning, sd man mdste
ha det bredare perspektivet. De kanske fyller sin funktion bdttre pad ett
vidare sdtt i andra sammanhang, dven om det passar lite simre i just
provning.” (Miljojurist statlig myndighet)

En handliggare vid Regeringskansliet foreslog att man for vissa miljokvalitets-
mal skulle kunna lata miljokvalitetsmalen rent hypotetiskt vara visionira
genom att ta bort det omfattande uppfoljnings- och utviarderingssystemet som
ar kopplat till dem, och noja sig med det som man ska redovisa i enlighet med
direktiven till exempel. Detta kan tillimpas pa havsmiljoomradet, men skulle
inte fungera for exempelvis fjdllomradet, eftersom det saknas EU-direktiv dar.
Handldggaren menar att det i havsmiljon ddremot redan finns omfattande
uppfoljning och rapportering, och att rapporteringen inom Hav i balans och
Ingen 6vergodning darfor bara dr en extra palaga som inte ger nagon effekt.
Handlaggaren tror darfor att utokade bedomningsgrunder for dessa miljo-
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kvalitetsmal inte skulle gynna miljoarbetet. Hen menar att det ar viktigt att se
pa vad vi har for rapporteringssystem, och hur vi kan anvinda dem sa effek-
tivt som mojligt. For Hav i balans, till exempel, behovs inte fler system, men
ddaremot kan det finnas luckor som kan atgirdas med fler eller omformulerade
normer. Handldggaren tror samtidigt att det kan finnas ett stort behov for fler
system for andra miljokvalitetsmal. Handl4dggaren tror att varje miljokvalitets-
mal maste analyseras for sig, med avseende pa vilka ovriga styrmedel som finns
(exempelvis EU-direktiv och andra internationella avtal) och vilken nationell
radighet vi har. Handldggaren menar att det inte gynnar miljon med forenk-
lingar och att forsoka gora maélen sa lika varandra som mojligt.

Flera respondenter tror att det finns en risk att miljokvalitetsméalen blir
begransade och tar bort det visiondra, om man konkretiserar dem for
mycket. En miljomalshandliaggare pa en myndighet tror att det kan finnas en
risk att det blir for mycket fokus pa att man ska uppna en viss siffra om man
kompletterar miljokvalitetsmalens och preciseringarnas visionara skrivningar
med mer kvantitativt formulerade bedomningsgrunder. Handlaggaren menar
att det kan vara begridnsande eftersom man inte kan sidtta upp hur manga
konkreta mal som helst som ska uppnas.

Handldggaren nimner ocksa att miljokvalitetsmalen 4r olika till sin natur.
Ingen 6vergddning, exempelvis, handlar om ett miljoproblem, medan andra
miljokvalitetsmal, exempelvis Levande sjéar och vattendrag, ticker in mycket
mer. Aven i dessa miljokvalitetsmal ingdr 6vergddningen som en del, men de
omfattar dven andra aspekter som exempelvis forsurning, friluftsliv och bio-
logisk mangfald. For de mal som omfattar flera olika aspekter blir det kanske
dnnu svarare att fa med hela bredden om det malet ska konkretiseras ner till
nagra fa saker som ska vara tydligare om vad som ska uppnas.

Enligt handldggaren vid Trafikverket har konsulterna egna, olika, bedom-
ningsgrunder som kan vara svart att forhalla sig till ibland. Darfor skulle
det vara bra med ett enhetligt sitt att redovisa en samlad bedomning. Inom
Trafikverket har man resonerat kring for- och nackdelar med att ta fram
bedomningsgrunder som alla ska tillimpa, och de kom fram till att det ar
for- och nackdelar med systematiserade metoder. En nackdel ar att det kan
bli oflexibelt och stelt, eftersom det dr bra med viss mojlighet att anpassa.
Handlaggaren vid Trafikverket tror att det i viss man skulle vara bra for
miljokvalitetsmalen, i alla fall pa en enklare niva. Exempelvis skulle man
kunna tdnka sig att man har principer for hur det ska redovisas.

En milj6jurist vid Naturvardsverket foreslar att en mojlig vag skulle kunna
vara att man konkretiserar for tillsyn och provning med ett uttalat fokus for
att konkretisera de viktigaste miljokvalitetsmalen, dvs for de miljokvalitetsmal
som fortfarande ar en stor miljofraga och dar vi ligger langt ifran maluppfyllnad.
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Mallar och checklistor

Miljosamverkan Sverige tar fram gemensamma publikationer och dar finns
mallar och vigledningar for Lansstyrelsen, exempelvis med avseende
pa bedomningar angdende betydande miljopaverkan eller ej och om man
behover ta fram MKB i olika drenden eller ej.

Den 1 januari 2018 tradde en ny lagstiftning i kraft, Miljobedomnings-
forordningen (det nya kapitel 6 i Miljobalken), som omfattar vad en MKB
ska innehalla. Under intervjun framkom det att MKB-konsulten inte tyckte
att den nya lagstiftningen gjorde det enklare.

Handldggaren vid Trafikverket tycker att det i forsta hand inte ar fler
mallar och checklistor som behovs, utan snarare rad for tillimpningen av
miljokvalitetsmalen i miljobedomningen. Handlaggaren tycker det skulle
vara vildigt anviandbart om Naturvardsverket utvecklar rad for det operativa
kopplat till miljobedomningarna. Handlaggaren menade att det kan vara ett
stod bade for verksamhetsutdvaren och for Trafikverket i och med att de
hanterar sa manga olika lansstyrelser, och ju mer nationella rad som kommer
fran Naturvirdsverket desto battre, sa att de inte far olika krav fran olika
lansstyrelser. Checklistor som arbetsverktyg for att succesivt utvardera miljo-
kvalitetsmalen skulle mojligtvis vara bra, och ndgot man i sa fall skulle kunna
hénvisa till i upphandling av konsult.

Vilka atgarder ar viktigast for att oka beaktandet
av miljokvalitetsmalen i tillstandsprocessen?

Vid intervjuerna framkom det att ett flertal respondenter ansag att de viktigaste
atgdarderna for att miljokvalitetsmalen ska ha en storre mojlighet att beaktas

i tillstindsprocessen omfattar atgarder om att lyfta miljokvalitetsmalen i
samraden och tidigt i processen, samt att lansstyrelsen ska stilla storre krav
pa att miljokvalitetsmdlen beaktas i MKB:n. Handldggaren vid lansstyrel-
sernas miljoprovningsdelegation holl med om att miljokvalitetsmalen ska
lyftas tidigt i processen och i samrad, men menar att det redan gors idag.
Aven MKB-konsulten menade att miljokvalitetsmalen redan lyfts i samraden.
Daremot tycker handliaggaren vid Miljoprovningsdelegation att miljokvalitets-
malen behover bli tydligare, preciserbara, uppfoljningsbara och konkreta,
samt att lagstiftningen ska krava att man ska kunna visa att man inte har en
betydande paverkan pa hur de uppnas.

”Det enda sdttet att miljomadlen ska fa storre inflytande dr att det blir
juridiskt bindande att folja dem och att de faktiskt ska uppfyllas.”
(Handl4ggare Lansstyrelsen)

MKB-konsulten tyckte att de viktigaste dtgarderna omfattar en konkretisering
av miljokvalitetsmalen for att bli anviandbara pad projektniva, samt ndgot slags
system och bedomningsgrunder. MKB-konsulten nimner dven vikten av en
storre kunskap hos verksamhetsutévaren om miljokvalitetsmalen.
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Aven handliggaren vid Trafikverket tycker att en tydligare lagstiftning kring
miljokvalitetsmalen i MKB ar en viktig atgard, och en grund att dberopa
internt och gentemot konsulter. Handlaggaren nimner dven att Lansstyrelsen
har en viktig roll for verksamhetsutovaren i och med att de staller krav pa
att miljokvalitetsmalen beaktas i MKB:n och att de godkdanner MKB:er.
Miljojuristerna nimner att det dven ar viktigt att centrala myndigheter stiller
storre krav pa att miljokvalitetsmalen beaktas i samradsskedet, 4ven om det
kan vara svarare for en central myndighet att gd in och bedoma pa regional
nivd, men att man tittar pa de regionala for att ocksa kunna gora en nationell
bedémning.

Miljojuristerna konstaterade att det dr svart att tolka portalparagrafen i
forhallande till hillbar utveckling av miljokvalitetsmalen. De foreslar att man
analyserar om det ar lampligt att fortydliga 1:1:an i Miljobalken och koppla
det tydligare till miljokvalitetsmadlen i lagtexten, sarskilt mot bakgrund till
att vi i detta projekt ser ut att peka pa att miljokvalitetsmalen 6verhuvudtaget
inte 4r narvarande i tillstindsprovningar och MKB.

Forslag pa forandringar i tillstandsprocessen

Att tidsbegrinsa tillstinden skulle kunna vara ett sitt att ha storre kontroll

pa faktisk paverkan som en verksamhet har och ett verktyg for att avsluta
verksamheten om den ar olamplig. Tidsbegransade tillstind innebar att verk-
samhetsutovaren far ett tillstind och sedan en viss tid pa sig att atgirda vissa
fragor, exempelvis rorande utslipp. Om man inte atgardat problemet innan
tidsfristen ar slut sa far man inget nytt tillstand.

Naturvardsverket har for narvarande ett projekt dar de tittat pa tids-
begransning i tillstinden. I projektet har man bland annat sett att de ”eviga
tillstinden” som vann laga kraft under 1900-talet kan ha stor paverkan, sam-
tidigt som det kan vara valdigt svart att begransa dem. Det kan ocksd vara
svart for nya exploatorer att konkurrera eftersom andra har mer formanliga
utsldppsvillkor. Detta kan bidra till att man haller ute de som har mojlighet
att fa battre miljoprestanda pa sin verksamhet.

Under intervjuerna menade en miljojurist att tillstdindsprocessen skulle
kunna effektiviseras, utan att ge avkall pd miljofragorna, om domstolarna var
tydligare med de relevanta fragorna. Milj6juristen foreslog s.k. materiell process-
ledning, som en mojlig vag framat, dvs att domstolen blir mycket mer styrande
i processen for att vagleda drendet i sidant skick att det gar att antingen avvisa
eller avgora. Det kan till exempel omfatta vilka fragor man ska fokusera pa
och vilket underlag som behovs till det.

En utmaning ar att hogre krav pa hansyn till miljokvalitetsmalen kan leda
till langre tillstindsprocess. En handlaggare vid Regeringskansliet nimnde att
effektivitet kan definieras i olika aspekter. I en tidigare utredning fran 2015%7
kunde de konstatera att tillstindsprocesserna dr ineffektiva som process.

97 S0U 2015:43. Vagar till ett effektivare miljéarbete.
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”Processer kunde pdga i jattemdnga dr, om det gallde till exempel
gruvdrift, eller raffinaderiverksambet som i Nyndshamn, olika milj6-
konsekvensbeskrivningar, men sedan en minut i tolv kunde ndgon
overklaga. Det var delar i processen som skulle kunna underlittas
och vara mer effektiva.” (Handlaggare statlig myndighet)

Handldggaren vid Miljoprovningsdelegationen nimnde att de krav som
stdlls pa Lansstyrelsen och Miljoprovningsdomstolen ofta dr att handlagg-
ningstiden ska vara kortare, men om man staller hogre krav p4 att tillimpa
miljokvalitetsmalen leder det till langre tillstdindsprocess. Det skulle i sa fall
innebira att verksamhetsutovaren behover mer tid for att beskriva sin verk-
samhet och Miljoprovningsdomstolen behover mer tid for att kontrollera att
de uppfyller kraven.

Handldggaren vid Miljoprovningsdelegationen menar att om miljokvali-
tetsmalen eller preciseringarna blir fler eller mer konkreta, maste verksamhets-
utovaren leva upp till det. Detta leder troligtvis till en mer omfattande MKB,
samtidigt som det inte blir ménga rader om det i tillstdndsbeslutet, eftersom
det inte paverkar provningen.

En respondent menade att provningen ar en del, men inte hela 16sningen,
for industrins del att bidra till uppfyllandet av miljokvalitetsmalen och att
denna del ar tillrackligt viktig for att man inte ska slippa den. Respondenten
namnde ocksd att det for industrin dven finns andra instrument som ar val sa
effektiva, exempelvis NO, -avgiften, och kanske kommer nya instrument som
ocksa dr effektiva for att na miljokvalitetsmalen.

”En intressant aspekt dr att man medger storre utslipp genom en

tillstandsprovning medan andra styrmedel ar till for att man ska
forhindra att det blir utslapp.” (Miljojurist statlig myndighet)
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