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Sammanfattning

Miljomaélspropositionen ’Svenska miljomal- for ett effektivare miljoarbete” som
antogs av riksdagen sommaren 2010 har lett till fordndringar i miljomals-
strukturen. Miljomaélsradet upphor och naturvardsverket har fétt i uppdrag att
samordna uppfoljningen och gora fordjupade utvirderingar av miljokvalitets-
malen mm. Nya beddmningsgrunder infors. Forandringarna bestar dven av
overgang fran delmal till etappmal. Overgangen innebir att det blir enklare att
analysera rddigheten 6ver miluppfyllelsen. En parlamentarisk kommitté,
miljomalsberedningen, har fitt i uppdrag att lamna forslag till etappmaél samt ta
fram strategier och atgérder.

Bilaga 1: Etappmal i miljomalsystemet (sammanfattning).

Bilaga 2: Miljomaélen pa ny grund (sammanfattning).

Bilaga 3: Generationsmalet och miljokvatlitétsmalen
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Miljomalsberedningen ldmnar i detta delbetinkande forslag till plan for
genomforande av etappmal samt konkreta forslag till etappméal inom omradena
luftféroreningar, farliga amnen, avfall samt biologisk mangfald.

Kontoret ser overvidgande positivt pd inférandet av etappmal enligt forslaget som
lamnas fran miljomalsberedningen. For flertalet av miljokvalitetsmalen géller att
Sverige inte har egen réddighet. Etappmalen for luftfororeningar, avfall och
biologisk mangfald innebar till betydande del att Sverige genom initiativ i
internationella forum driver pé utvecklingen for béttre miljo. Kontoret lamnar
vissa kommentarer i enskilda fragor inom dessa grupper av etappmal.

Niér det géller forslagen gillande farliga &mnen befarar dock kontoret att forslagen
kommer att medfora stora kostnader for samhéllet samtidigt som miljoméal om
atervinning och klimatpaverkan motverkas. Nér det giller fororenad mark har ett
flertal samhéllsekonomiska utvérderingar visat att nuvarande modell for arbetet
inte dr samhaéllsekonomiskt I6nsam.

Naturvérdsverket, har enligt uppdrag fran regeringen, lamnat en utokad arlig
redovisning av miljokvalitetsmalen utifrdn den nya beddmningsgrunden, samt
lamnat forslag till preciseringar till miljokvalitetsmélen. Forslagen och
bedomningarna har tagits fram av méilansvariga myndigheter i samverkan med
ovriga myndigheter som har en roll 1 miljomalsystemet.

Naturvardsverkets fordjupade utvardering dr mycket omfattande (460 sidor). De
nya beddmningsgrunderna har inneburit en mer positiv bedomning av tillstandet i
miljon, vilket pa ett mer korrekt sett speglar den faktiska utvecklingen inom
miljoomradet.

Forslagen till preciseringar av de 16 miljokvalitetsmélen, innebér i stor
utstrickning att de tidigare delmalen (72) stycken, som enligt riksdagsbeslut skall
upphora, omvandlas till preciseringar av miljokvalitetsmélen. Darutdver har
ytterligare 26 preciseringar tillkommit och uppgar totalt till 98 stycken.
Preciseringarna skall tjana som kriterier ndr miljokvalitetsmalen f6ljs upp samt
beskriva innebdrden av generationsmalets stracksatser.

Kontoret inser att arbetet varit forcerat och att det innebér stora svarigheter att

samordna ett stort antal statliga myndigheter mm med egna intressen att forsvara.
Vi finner att det ar en bristfallig koppling mellan det 6vergripande
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generationsmalet och dess strecksatser (7 stycken) och de preciseringar av
miljokvalitetsnormerna som foreslas i rapporten. Detta kommer att skapa problem
vid uppfdljning av miljokvalitetsmalen och ge utrymme for subjektiva
beddmningar.

Vi finner dessutom att preciseringarna av miljokvalitetsnormerna i vissa fall gar
lingre dn generationsmaélets strecksatser och 1 likhet med tidigare delmal &r
omdjliga att klara och 1 vissa fall motverkar en god milj6. Detta giller framst
preciseringarna for frisk luft och giftfri miljo.

Det finns fortfarande osdkerhet hur statliga myndigheter skall hantera
preciseringarna vid provning av tillstdnd och tillsyn. Detta framforallt da
preciseringarna &r vésentligt mer langtgdende &n EU- foreskrifter eller faststillda
miljokvalitetsnormer.

Bakgrund

Genom remiss fran miljodepartementet via kommunstyrelsen har trafik- och
renhéllningsndmnden beretts tillfélle att yttra sig 6ver Miljomélsberedningens
betdnkande” Etappmal miljomalssystemet” samt naturvardsverkets rapport
“Miljomélen pa ny grund”. Arendet har inom staden 4ven remitterats till miljo-
och hilsoskyddsndamnden, stadsbyggnadsndmnden, stadsledningskontoret och
Stockholm Vatten AB. Remissen skall besvaras senast 31 augusti 2011.

Miljomalssystemet med miljokvalitetsmal beslutades av riksdagen 1999 och har
fram till 2008 vardats och utvecklats enligt det system som etablerats. Regeringen
beslutade 2009 att tillsétta en sérskild utredning med uppgift att se ver
miljomaélssystemets struktur och organisation med syfte att forenkla och
effektivisera systemet. Betinkandet "Miljomédlen i nya perspektiv”’ remitterades
hosten 2009 bl.a. till Stockholm stad och bedomdes utgora steg i ritt riktning av
flertalet remissinstanser.

Staden framforde i remissvaret vikten av samhillsekonomiska avvégningar och
oberoende granskning och uppfdljning inom miljomaélssystemet samt vikten av ett
helhetsperspektiv i samhallsplaneringen. Nar det géiller miljokvalitetsmélet giftfri
miljo ansdg staden, att i betdnkandet foreslagna formuleringen att endast halter
nira noll av vissa frimmande &mnen kan accepteras, utgér omojliga avvégningar.
Det dr ménniskors hélsa eller den biologiska mangfalden viktat mot miljébalkens
proportionalitetsprincip som skall vara vdgledande och inte olika &mnens
forekomst.
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I propositionen 2009/10:155”Svenska miljomél- for ett effektivare miljoarbete”
presenterade regeringen sina forslag som 1 huvudsak stimmer 6verens med
utredningens forslag. Detta innebér bland annat 6vergang frin delmal till
etappmal som skall vara ambitiosa men mojliga att nd. Ansvaret for att ta fram
etappmalen avilar den parlamentariskt tillsatta Miljomalsberedningen och
ansvaret for att samordna uppfoljningen av miljdmalen naturvardsverket.
Etappmalen skall vara kopplade till styrmedel och vara tidsetapper pa vigen mot
att uppnd forutséttningarna for att na ett eller flera miljokvalitetsméal. Etappmélen
kan foreslds nir det finns underlag med samhillsekonomiska beddmningar. En ny
bedomningsgrund, som tar hdnsyn till naturens aterhamtningstid, skall gélla for
miljokvalitetsmélen. Miljokvalitetsmalet for giftfri miljo dndrades inte, trots att
maénga remissinstanser menade, i likhet med Stockholm stad, att skrivningen
skapade orimliga konsekvenser.

I detta delbetdnkande har miljomalsberedningen identifierat inom vilka omrdden
som det finns tillrdckligt underlag med rimliga konsekvensbedomningar for att
foresla etappmaél. Beredningen foreslar vissa etappmal inom omradena:
luftfororeningar, farliga &mnen, avfall och biologisk méngfald.

Naturvérdsverket ldmnar, enligt regeringsuppdrag, en utokad redovisning av
miljokvalitetsmélen samt ldmnar forslag till nya preciseringar till
miljokvalitetsmélen utifrdn den nya bedémningsgrunden. En slutredovisning av
de delmal som skall upphdra ldmnas i rapporten I denna del har det gamla
systemet tillimpats. Arbetet har bedrivits 1 samverkan med de myndigheter som
har ansvar 1 miljomaélsystemet. Forslagen har utarbetats av de malansvariga
myndigheterna men samordnats av naturvardsverket. Rapporten dr mycket
omfattande och upptar 460 sidor.

Trafikkontorets synpunkter

Allméanna synpunkter

Det samlade materialet &r mycket omfattande och i vissa delar svart att
tillgodogora sig. Miljomaélsberedningens arbete med etappmalen och
naturvardsverkets regeringsuppdrag har 10pt parallellt vilket innebér att mycket
underlagsmaterial t.ex. nya bedomningsgrunderna inte har fatt genomslag i hela
materialet som redovisas. Kontoret har inte haft tidsméssig eller resursméssig
mojlighet att 1 detalj granska det omfattande materialet.

Syftet med det nya miljomalssystemet var bl.a. att forenkla och tydliggora

systemets funktion och forbéttra den politiska styrningen och gora det
samhéllsekonomiskt effektivt. Grunden f6r miljomaélsystemet ar det s.k.
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generationsmalet och dess sju strecksatser, vilka forklarar generationsmalets
innebord. De 16 miljokvalitetsmélen anger det tillstdnd i den svenska miljon som
miljoarbetet skall leda till. De tidigare kritiserade delmélen har ersatts med
etappmal. Generationsmal och miljokvalitetsmal samt vissa etappmal beslutas av
riksdagen.

Miljomalsberedningens betdnkande och naturvirdsverkets rapport dr den forsta
mojligheten att ndrmare bedoma hur det nya miljomalsystemet fungerar i
praktiken. Kontoret bedomer att det dr tveksamt om ambitionen och syftet med att
forenkla det nya miljomalssystemet har uppnatts

Vi anser de foreslagna etappmalen och underlagen till dessa mal &r i huvudsak vil
underbyggda och uppfoljningsbara med tidsangivelser och resultat. I naturvards-
verkets rapport har delmalen som enligt riksdagsbeslut skall ersittas med
etappmalen, i stéllet tillimpas som en ny malniva, som i rapporten benimns
preciseringar. Dessa skall anvidndas for uppfoljning av miljokvalitetsmélen.
Preciseringarna har utarbetats av miljdmalsansvariga myndigheter och utgors 1
stor utstrackning av de tidigare delmélen, men har kompletterats med ytterligare
26 preciseringar sd att det totala antalet malangivelser uppgér till 98 stycken.
Kontoret anser dessutom att ménga av preciseringarna gar betydligt langre dn
generationsmalet och de sju strecksatserna och darigenom blir i praktiken
omdjliga att uppna.

I stillet for att forenkla och renodla systemet infors en ny niva som skall
utvdrderas, vilket knappast underldttar systemets tillgdnglighet. Det &r angeldget
att uppfoljningen av miljomalsystemet sker pa ett sitt som speglar
riksdagsbeslutet. Kontoret menar att det ar oldmpligt att de statliga myndigheter
som har ansvaret for att formulera de nya preciseringarna dven har ansvaret for att
utvdrdera dessa samt dven miljokvalitetsmédlen och uppenbarligen dven
etappmaélen efterhand som dessa formuleras. Systemet med denna utformning
synes tungrott och svardverskadligt, dvs samma kritik som riktades mot tidigare
systemet.

Kopplingen till miljéarbetet pd regional och lokal nivé var bristfélligt i det gamla
systemet just beroende pé att det nationella miljomalssystemet upplevdes som
komplicerat med orealistiska delmél. Kontoret befarar att samma sak upprepas.

Kontoret anser att samhillsekonomiska analyser fortfarande inte tilldmpas pa

sadant sétt som ar onskvért och nddvindigt for att prioritera atgérder och insatser
for en 1 alla avseenden langsiktigt hallbar utveckling.
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Etappmal i miljomaélsystemet

Struktur

Kontoret bedomer att den foreslagna planen for inférande av etappmal ér
acceptabel och kan tillstyrkas. Miljomalsberedningens forslag att utforma sex
aspekter, 1 form av kompass som skall stoda avvdgningen mellan olika
samhdllsintressen, bor dock kompletteras med en sjunde aspekt ndmligen
samhéllsekonomiskt kostnadseffektivt. Det &r inte rimligt att betrakta miljomalen
som en foreteelse som star utanfér andra samhaéllsintressen och denna aspekt bor
inga.

Etappmal luftféroreningar

Etappmélen om begrinsning av grinsoverskridande luftféroreningar, utsldpp av
luftféroreningar frén sjofarten samt dtgirder, aktiviteter for minskade utslépp fran
vedpannor kan tillstyrkas. Darutdver foreslas ett antal utredningsuppdrag till
myndigheter med syfte att utarbeta underlag till nya etappmal.

Bland uppdragen finns ett uppdrag till transportstyrelsen och naturvardsverket att
skapa etappmal for minskade luftfororeningar fran arbetsmaskiner och vagtrafik.
Kontoret konstaterar att Stockholm, Géteborg och Malmé samt ddvarande
vagverket stéller krav pa miljoanpassade arbetsmaskiner och tunga lastbilar i
samband med upphandlingar av entreprenader. En uppdatering av dessa krav sker
for ndrvarande dér det nybildade trafikverket ingdr. Arbetet har medfort att en
omstéllning har skett frimst inom storstiderna mot mer miljovénliga fordon och
arbetsmaskiner. Skogsnéringen och jordbruket dr dock tva verksamheter med
mycket stor maskinpark som dnnu inte pabdrjat denna omstéllning.

Beredningen foresldr inget etappmal nér det géller kommuners legala mdjligheter
att ingripa mot luftféroreningar med hénvisning till pAgdende arbete inom
regeringskansliet i denna frdga. Stockholm stad har stéllt sig positiv till att genom
lokala trafikforeskrifter fa storre mojligheter att begransa utslédpp av fororenande
dmnen t.ex. nir miljokvalitetsnormer riskerar overskridas.

Kontoret anser att betdnkandet i1 vissa delar 6verdramatiserar beskrivningen av
dmnens hélsopaverkan. I texten beskrivs t.ex. PAH (polyaromatiska kolvéten)
som den storsta grupp av cancerogena dmnen som vi kdnner till i dag. Det finns
ett hundratal av denna @mnesgrupp identifierad och i verkligen dr det ett fital av
dessa ér klassade som cancerogena. For den sedan lang tid klassade cancerogenen
benso(a)pyren ger olika djurforsok olika utfall, men administrativt sétt rdknas den
som cancerogen.
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Etappmél farliga émnen

Miljomalsutredningens forslag till miljokvalitetsmalet for giftfri miljo andrades
inte 1 regeringens proposition for ett effektivare miljoarbete, trots invdndningar
fran flera remissinstanser, bland annat Stockholm stad. Den text som nu géller
innebdr att mélet utgors av halter ndra noll av naturfrimmande &mnen och
bakgrundshalter av naturliga &mnen. Det &r inte olika &mnens paverkan pa miljon
eller ménniskors hélsa som det bedoms och uttrycks i generationsmalet, utan
miljokvalitetsmélet resulterar 1 stillet 1 en slags nolltolerans for de utpekade
dmnena. Detta dr 1 praktiken omdjligt att uppna i en urban milj6 och detta innebér
en situation som &dr samhéllsekonomiskt otillfredstéllande.

De forslag som miljomalsberedningen lamnar utgér fran nollbegreppet och inte
generationsmélets skrivningar. Etappmaélet om sérskilt farliga dmnen innebar att
Sverige driver dessa fragor inom EU eller andra internationella forum och verkar
for internationella dverenskommelser om informationsinsatser,
kunskapsuppbyggnad samt inférande av nya regelverk for sarskilt fororenande
amnen. Det dr bra att etappmélen innebér en strdvan att nd internationella
overenskommelser och inte ensidiga dtaganden som missgynnar svenska foretags
konkurrensforméga eller skapar andra problem.

Beredningen foreslér att regeringen bor ge naturvardsverket i uppdrag att foresla
etappmaél om efterbehandling av fororenade omraden inklusive forslag till dtgdrder
och styrmedel. Grunden for detta anges vara efterbehandlingen hittills bedrivits
langsamt eller med bristande maluppfyllelse samt kraver stora kostnader. Kontoret
delar uppfattningen som fors fram bade vad géller kostnader och tidsméssiga
aspekten for efterbehandling av fororenad mark. Det skall observeras att
betéinkandet endast belyser den statliga finansierade verksamheten som uppgar till
storleksordningen 4 miljarder kronor. Till detta skall ldggas kommunernas arbete
med efterbehandling, dir enbart Stockholm stads saneringsverksamhet sedan 1995
uppgar till storleksordningen 2-3 miljarder kronor. Merparten av finansieringen
har skett genom att kostnaden paforts bostdder i samband med bostadsbyggande.
Berdkningar som utfordes av exploateringskontoret hosten 2007, visar att
saneringskostnaden vid exploatering for bostéder i Stockholm normalt var 1
storleksordningen 20 000 till 150 000 kronor per lagenhet.

Grunden for efterbehandlingsdtgarder som utfors 1 Sverige utgér frén ett antal
rapporter s.k. vigledningar fran naturvirdsverket som i detalj beskriver hur ett
saneringsprojekt bor utforas. Till grund for vigledningsmaterialet ligger en
riskbeddmningsmodell som bygger pé teoretiska exponeringsforhillanden och
parametrar satta med stora sdkerhetsmarginaler.
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Detta sammantaget leder till riktvirden som blir orimligt 1dga och 1 princip all
mark 1 stadsmiljo kommer att betraktas som fororenad, vilket medfor hoga
kostnader for bostadsproduktion mm.

Kontoret bedomer att nuvarande arbetsmodell maste kompletteras med
samhéllsekonomisk virdering och riskmodellen maste bygga pa reella
riskvérderingar.

Etappmal avfall

Miljomalsberedningen foreslar konkreta etappmal for att 6ka resurshushallningen
1 livsmedelskedjan. Kontoret anser att forslagen kan tillstyrkas, men vill
understryka att hela ansvaret inte bor ldggas pa hushéllen. Svinn finns i hela
kedjan och det finns betydande mangder matavfall frin livsmedelsbutiker som 1
dag inte samlas in for biogasproduktion. Var erfarenhet ar att hushéllens
konsumtionsmonster paverkas till stor del av utformning och storlek av
forpackningar.

I det konkreta arbetet dr det ocksa viktigt att beakta skilda forutsattningar som kan
finnas i olika kommuner. I storstadskommunerna &r det troligt att en stérre andel
av matavfallet uppkommer hos restauranger och storkdk och insatserna for att
minimera svinnet och dka insamlingen bor anpassas dérefter.

I rapporten ndmns att ett 0kat tillvaratagande av vixtniring och energi ur
matavfallet kan dstadkommas genom att kommuner och myndigheter fortsétter
den pdgaende utvecklingen mot mer biogasproduktion. Kontoret anser att den
privata ndringen ar en viktig aktor i detta ssmmanhang.

Etappmal foreslas gillande dteranvindning och materialdtervinning av icke-farligt
byggnads och rivningsavfall som skall uppga till 70 % ar 2020. Kontoret
konstaterar att en forutséttning for att malet skall kunna uppfyllas ar att nuvarande
riktlinjer i form av handbok for dtervinning, som utarbetats av naturvardsverket,
revideras. Riktlinjerna innebér inférande av en omfattande administration och
provtagningsforfarande om en verksamhetsutovare vill dteranvinda schaktade
massor vid ett vagbygge. Kostnaden for denna hantering innebér att det inte ar
ekonomiskt mojligt att dteranvénda uppschaktade massor och man viljer i stillet
att kora pa deponi och anvinda jungfruligt material.

Trafikkontoret har sedan lang tid arbetat for att bedriva atervinning av schakt och
asfaltmassor i staden. Kontoret har dock konstaterat att tillstindsprévningen for
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den typen av anldggningar for atervinningen ar synnerligen komplicerad vilket
medfOr att atervinningen inte dr ekonomiskt forsvarbar 1 dagsléget.

Miljomaélsberedningen foreslar att regeringen ger naturvardsverket i uppdrag att
utarbeta ett etappmal for 6kad atervinning och dteranvindning av papper, metall,
plast, glas mm fran hushéll. Kontoret instimmer i att det &r dags att hoja malen for
ateranvdndning och materialatervinning av dessa avfallslag. Det &r viktigt att
klargora att en forutsattning for att kunna kriava en 6kad insats fran hushallen ar
att producenterna tar sitt fulla ansvar och erbjuder funktionella, l4ttillgdngliga
insamlingssystem som med fordel dr integrerade med 6vriga insamlingssystem for
avfall. Den aktuella typen av avfall uppkommer till stor del hos
verksamhetsutdvare, varfor denna grupp bor inkluderas i malarbetet.

Miljomaélen pé& ny grund
Naturvérdsverkets uppdrag bestar av tre olika delar:
e Slutredovisning av delmalen
e En uppfoljning och redovisning av utvecklingen mot miljokvalitetsmélen
utifrdn de omarbetade preciseringarna och den nya beddmningsgrunden
e En dversyn av miljokvalitetsmalens preciseringar

Eftersom delmdlen kommer att utga ur systemet finner kontoret ingen anledning
att kommentera denna delrapport frdn naturvardsverket. Vi lamnar ocksa bara
allménna synpunkter pé ovriga deluppdrag dé redovisningen dr mycket
omfattande och detaljrik.

Kontoret inser att de tre uppdragen har varit svéra att genomfora pé ett
systematiskt sdtt sirskilt eftersom de tvd senare uppdragen har drivits samtidigt
och resultaten &r beroende av varandra. Till detta kommer att miljomaéls-
beredningens arbete dr ndra sammankopplat med naturvardsverkets uppdrag.
Detta har sannolikt bidragit till att resultatet uppfattas som svaréverskadligt.

Oversynen av miljokvalitetsmalens preciseringar har i praktiken inneburit att de
tidigare delmélen har 6vergatt till preciseringar vars syfte ar att tjana som
beddmningsgrund for utvdrdering d.v.s. samma funktion som de tidigare
delmaélen. Ett problem med de tidigare delmalen uppstod vid tillsyn eller
tillstdndsprévning enligt miljobalken nér myndigheter stidllde vésentligt hogre
krav med héanvisning till delmalen 1 miljomaélssystemet. Det dr angeldget att den
formella statusen for de nya preciseringarna klarldggs.
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Det dr uppenbarligen sa att olika ansvariga myndigheter inom miljomaélssystemet
har utarbetat de preciseringar som man anser skall tillforas respektive
miljokvalitetsmdl. Detta har inneburit att antalet preciseringar varierar mellan 2
och 11 stycken, vilket innebar risk for ojamnvikt 1 systemet. Det forefaller som att
de nya beddmningsgrunderna inte har slagit igenom 1 arbetet med preciseringarna,
vilket medfor risk for oklarheter vid uppfoljningen.

Kontoret anser i likhet med tidigare remissvar att preciseringarna (tidigare delmal)
av miljokvalitetsmélen for giftfri miljo och frisk luft bor ses over. Preciseringarna
innebér avsevirda skidrpningar av de juridiskt bindande miljokvalitetsnormerna
som redan 1 dag innebédr betydande problem i urbana miljoer. Nar det géller PM10
bedomer kontoret att det saknas forutsattningar att na en haltmassig halvering i
forhallande till nu géllande miljokvalitetsnorm, vilket preciseringen innebar.

Kontoret konstaterar att de nya bedomningsgrunderna medfor en mer positiv syn

pa hur miljotillstdndet har utvecklats genom aren och belyser forutsédttningarna att
nd malen pa ett mer realistiskt sétt.

Trafikkontorets férslag
Trafik- och renhéllningsndmnden 6verldmnar tjdnsteutldtandet som svar pa
remissen och beslutar om omedelbar justering.
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