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1. Markndmnden besvarar kommunstyrelsens remiss med markkontorets
tjansteutlatande.

2. Beslut i drendet justeras omedelbart.

Goran Langsved
Lennart Gustafsson

Jan Lind

Sammanfattning
Markndmndens remisstid gar ut 2006-05-02.

Genom miljobalken infordes 1999 for forsta gangen i svensk lagstiftning
miljokvalitetsnormer for att uttrycka den ldgsta godtagbara miljokvaliteten
pa olika omraden. Samtidigt infordes atgdrdsprogram som ett instrument for
att uppfylla dessa.

I anslutning till att regeringen i december 2004 faststéllde dtgérdsprogram
for kvavedioxid och partiklar (PM10) tillkallades en sérskild utredare for att
se over mojligheterna att géra sddana program béttre och mer effektiva.

Utredaren anser att miljobalkens reglering av atgardsprogram for
miljokvalitetsnormer dr otillracklig och inte uppfyller EG-rittens krav.
Dérfor foreslas en helt ny typ av atgdrdsprogram med bestimmelser om
forsiktighetsmatt och atgérder.

Bilaga: Sammanfattningen i SOU 2005:113
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Bl a ska myndigheter och kommuner bli skyldiga att férebygga att
miljokvalitetsnormer 6verskrids. Myndigheter och kommuner méste dven
sdkerstilla att dtgdrder vidtas for att miljokvalitetsnormer ska uppfyllas.
Planlédggning och andra beslut enligt PBL fér inte medverka till att
miljokvalitetsnormer dvertrids eller att dtgardsprogram inte f6ljs.

Markkontoret menar att innan man bdrjar dverviga skirpningar av det
ganska nya och dnnu knappt provade systemet med allt fler
miljokvalitetsnormer och tillhdrande atgérdsprogram, bér man forst
analysera och utviardera om systemet verkligen har de efterstravade
egenskaperna, dvs att medverka till att uppna en i alla avseenden langsiktigt
hallbar utveckling.

Vi konstaterar att kommunens bostadsbyggnadsplanering blir alltmer
insnérjd i komplicerade och oklara miljoregler. Bdde dversiktsplanen och
detaljplanerna for enskilda projekt ska hanteras enligt miljobalkens redan
gillande formaliserade miljobedomningsforfarande.

Till dessa miljoprovningar kan komma att bade 6versikts- och detaljplaner
inte fér sta i konflikt med miljokvalitetsnormer och tillhdrande
atgirdsprogram. Kanske maste kommunens planer dven sékerstélla att
miljokvalitetsnormer ska uppfyllas.

Med de ménga miljoregleringar som redan finns och nu foreslds ytterligare
byggas pa befarar markkontoret att det snart blir i stort sett omdjligt att
bygga bostider i storstdder. Det finns sdledes risk for att normerna och de
nya atgirdsprogrammen kommer att motverka den nuvarande
samhillsinriktningen att av bl a goda milj6- och resurshushallningsskél
fortdta stadsbygden och utnyttja befintlig infrastruktur. I stéllet kommer en
allt mer utglesad bebyggelse med allt storre samlade miljoproblem att
tvingas fram. De lokalt verkande normerna och atgidrdsprogrammen kan
alltsa sidgas fungera sé att fororeningarna inte minskar utan bara spids ut.
Detta &r enligt markkontoret raka motsatsen till en langsiktigt hallbar
utveckling!

Statsmakterna bor snarast genomfora den av linsstyrelsen tidigare begérda
oversynen av miljokvalitetsnormernas funktionssitt.

Trots att forslaget om atgérdsprogram innebér att kommunerna blir skyldiga
att, inte bara forebygga att miljokvalitetsnormer dverskrids, utan dven att
sdkerstélla att atgirder vidtas for att normerna ska uppnés och bibehallas,
anvisas forvanande nog inte ndgon finansiering. Innan nya slag av
atgirdsprogram infors med bade befarade kontraproduktiva funktionssétt
och avsaknad av finansiering, synes naturligt att se dver hela styrmedels-
och finansieringsbilden for miljopolitiken bade pa lokal, regional och
nationell niva.
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Vi vill se miljo- och samhéllsbyggnadsregler som till skillnad fran dagens
system framjar en i alla avseenden langsiktigt héllbar utveckling.

Remissen

Utredningen om atgirdsprogram lamnade den 30 december 2005 sitt
betinkande till miljo- och samhéllsbyggnadsdepartementet. Betidnkandet har
remitterats till bl a Stockholms stad for synpunkter. Inom staden har 2006-
02-20 remiss skett till milj6- och hilsoskyddsndmnden,
stadsbyggnadsndmnden, trafikndmnden och stadsledningskontoret f6r
yttrande senast 2006-05-02. P4 markkontorets begéran har betdnkandet
2006-04-03 dven remitterats till markndmnden for yttrande senast 2006-05-
02.

Bakgrund

Genom miljobalken infordes 1999 for forsta gangen i svensk lagstiftning
miljokvalitetsnormer for att uttrycka den ldgsta godtagbara miljokvaliteten
pa olika omraden. Utgdngspunkten da denna nivé faststélls ska vara befintlig
kunskap om vad ménniskan och naturen tl, utan hinsyn till tekniska och
ekonomiska forhéllanden.

Samtidigt med miljokvalitetsnormerna infordes dtgardsprogram som ett
instrument for att uppfylla dessa. Ett sddant program ska tas fram s snart
det visar sig att en miljokvalitetsnorm inte uppfylls och innehalla de atgarder
som behover vidtas for att normen ska kunna uppfyllas. Atgérdsprogram
riktar sig till kommuner och myndigheter, som ska vidta de dtgarder som
foljer av programmet. Atgirdsprogram ger inga nya befogenheter utan ska
genomforas med de verktyg som kommuner och myndigheter har till sitt
forfogande.

Pa forslag av lidnsstyrelsen 1 Stockholms 14n 1 samarbete med andra aktorer i
regionen déribland Stockholms stad, har regeringen den 9 december 2004
faststéllt dtgdrdsprogram for dels kvédvedioxid dels partiklar (PM10). Arbetet
med att genomfora atgérder i enlighet med programmet pagér. Arbetet leds
inom staden av stadsledningskontoret. Aven for Géteborg har regeringen
beslutat om atgéardsprogram avseende kvivedioxid.

Regeringen beslutade samtidigt att tillkalla en sérskild utredare med uppdrag
att analysera dtgédrdsprograms forutsittningar att uppfylla
miljokvalitetsnormer pa olika omraden och se 6ver mojligheterna att géra
sddana program bittre och mer effektiva.
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Utredningen om atgardsprogram for miljokvalitetsnormer

Utredaren anser att miljobalkens reglering av atgérdsprogram for
miljokvalitetsnormer &r otillrdcklig for att hantera dagens miljoproblem. EG-
réttens krav uppfylls inte heller.

For att tydliggora myndigheters och kommuners ansvar att forebygga att
miljokvalitetsnormer overskrids bor miljobalken éndras. Plan- och
bygglagen bor dndras for att gora det tydligare att planlédggning och andra
beslut inte far medverka till att miljokvalitetsnormer dvertrdds eller till att
atgirdsprogram inte foljs.

Vidare foreslas en helt ny typ av atgardsprogram. Dessa nya atgiardsprogram
foreslas innehalla bl a foreskrifter om forsiktighetsmétt riktade mot enskilda.
Atgirdsprogrammet ska dven innehélla de bestimmelser om atgirder som
myndigheter och kommuner ska vidta. En myndighet som regeringen
bestimmer, t.ex. ldnsstyrelser eller vattenmyndigheter, ska bedéma om det
finns risk for att en miljokvalitetsnorm inte uppfylls. I sddana fall kan ett
omrade utpekas som atgardsomrade och ett atgdrdsprogram maéste upprattas.
I omradet dr det forbjudet att ytterligare forsdmra miljokvaliteten genom ny
eller forindrad verksamhet. Atgirdsprogram ska dven foljas vid
bygglovgivning.

Betdnkandets sammanfattning bifogas. Betdnkandet i dess helhet finns pa
regeringens hemsida.

Markkontorets synpunkter

Utredarens uppdrag ar visserligen fokuserat pa fragor kring atgardsprogram
och inte miljokvalitetsnormer som sddana. Utifran tidsramarna for
utredningsarbetet har utredaren sett som sin uppgift att i forsta hand ta fram
en grundkonstruktion for genomforande av miljokvalitetsnormer.
Utredningsarbetet dr sdledes ldngt ifrén heltdckande och omfattar t ex inte
fragor som relaterar till regleringen av vad miljokvalitetsnormer kan
omfatta, hur de skall beslutas, av vem, osv.

Markkontoret har med den starkt begransade remisstiden inte for avsikt att
ndrmare berdra den av utredaren foreslagna réttsliga regleringen av
atgirdsprogram for att uppfylla miljokvalitetsnormer. Vi kommer framst att
uppehélla oss vid de allménna konsekvenserna for miljé och
samhillsbyggande som kan befaras f6lja av det timligen nya systemet med
allt fler miljokvalitetsnormer och tillhdrande atgérdsprogram.

Vi menar att innan man bdrjar dverviga skdrpningar av det ganska nya och
annu knappt provade systemet med miljokvalitetsnormer och
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atgdrdsprogram, bor man forst analysera och utvirdera om systemet
verkligen har de efterstrivade egenskaperna, dvs att medverka till att uppné
en i alla avseenden langsiktigt héllbar utveckling.

Malet ar langsiktigt hallbar utveckling

Markkontoret vill inledningsvis peka pa det ambitidsa och breda miljéarbete
som bedrivs 1 Stockholms stad. Staden har som &vergripande inriktningsmal
att bl a gora Stockholm till en ekologiskt hallbar storstad och att bygga
bostéder och utveckla staden. Ett arbete har ocksa initierats for att forma en
for staden dvergripande strategi for 1angsiktigt hallbar utveckling dar
ekologiska, ekonomiska, demokratiska och sociala perspektiv samverkar (utl
2004:168). I drendet Framtidsutredningen (utl 2003:25) framholl
finansborgarradet att kérnan i utredningen géller ”ekonomiskt hallbar tillvaxt
och social vilfard inom det hallbara samhéllet”. Malen i stadens
miljoprogram, som for nérvarande ses Over, ar vigledande vid alla beslut i
ndmnder och styrelser.

Det 6vergripande maélet for Sveriges miljopolitik &r att till ndsta generation
lamna &ver ett samhélle dir de stora miljoproblemen i landet ar 19sta.
Riksdagen har dérfor hittills beslutat om bl a 16 nationella miljokvalitetsmal
och 72 delmal.

Vidare kan erinras om att i regeringens i april 2004 presenterade strategi for
hallbar utveckling framhalls att hillbar utveckling handlar om att sikra
grunden for var tillvaxt och var vilfard; en god miljo, en battre folkhilsa och
langsiktigt goda villkor for foretagen och ménniskor.

De nationella miljokvalitetsmalen &r pd liknande sétt som stadens egna
miljomal inte heller direkt bindande for t ex miljdmyndigheter och de som
orsakar olika miljoproblem, utslédpp etc. Dessa miljomal ger pa ett
overgripande sétt vigledning vid tillaimpningen av miljobalken och har
ddrmed endast en mer indirekt réttslig betydelse.

Aven de regionala miljomal som utarbetas av bl a linsstyrelsen ska enligt
lansstyrelsen vigas samman med 6vriga mal for samhéllsutvecklingen.

Miljomal kontra bindande miljonormer

Forst nar miljokvalitetsmalen konkretiseras 1 formella miljokvalitetsnormer
utfirdade med stod av miljobalken, blir dessa direkt réttsligt bindande for
myndigheter och andra. Enligt miljobalken fér inte en miljokvalitetsnorm
overskridas och en plan eller verksamhet far inte medverka till att en norm
overskrids. Miljokvalitetsnormen dr bindande och fr, till skillnad fran
miljokvalitetsmal, inte asidoséttas vid en eventuell avvigningssituation.
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Regeringen har for avsikt att successivt konkretisera miljokvalitetsmélen 1
form av bindande miljokvalitetsnormer. Hittills har regeringen utfardat
miljokvalitetsnormer for kviavedioxid, kvéveoxider, svaveldioxid, koloxid,
bly, bensen och partiklar (PM10) i utomhusluft samt for olika parametrar i
fisk- och musselvatten och fér omgivningsbuller.

Miljokvalitetsnormer kan vara kontraproduktiva

Markkontoret ser positivt pd att miljomal — bade statliga, regionala och
kommunala - sitts hoga och att de samtidigt ar realistiska. For att vi ska fa
ett fungerande och i alla avseenden langsiktigt hdllbart samhille kan
emellertid inte bara miljokrav tillgodoses.

Vi har som bekant i stockholmsregionen for ndrvarande en stor
bostadsefterfrdgan. Behoven av forstirkningar av trafikapparaten ar ocksé
betydande. Det hoga bostadsbyggande och den befolkningsokning som nu
pagér och dven framover kan forvéntas i regionen innebér att olika utslépp
kommer att 6ka i absoluta tal (givet nuvarande system for energi och
transport i en storstad).

Vi har mycket svart att se hur sddana utbyggnadsbehov ska kunna
tillgodoses om de lokala miljokraven pa olika sétt skirps och stélls &nnu
hogre dn for nidrvarande och inte medger avviagningar mot andra
samhillsmal.

Stockholm har - i enlighet med sin 6versiktsplan - som strategi att i forsta
hand utnyttja redan bebyggd mark och goda kollektivtrafikldgen for nya
bostdder mm. Staden har samtidigt hoga miljoambitioner i enskilda projekt.
Trots detta och trots att byggandet tills for bara ndgra &r sedan varit tdmligen
lagt, har det visat sig vara mycket svart att uppfylla ens
miljokvalitetsnormerna for kvivedioxid och partiklar.

Vi konstaterar att kommunens bostadsbyggnadsplanering blir alltmer
insnérjd i komplicerade och oklara miljoregler. Bade dversiktsplanen och
detaljplanerna for enskilda projekt ska hanteras enligt miljobalkens redan
géllande formaliserade miljobedomningsforfarande.

Till dessa miljoprovningar kan komma att bade dversikts- och detaljplaner
inte far sta 1 konflikt med miljokvalitetsnormer och tillhérande
atgardsprogram. Kanske maste kommunens planer dven sikerstélla att
miljokvalitetsnormer ska uppfyllas.

Markkontoret anser att bostadsbyggandet i Stockholm redan i dag ar
tillrackligt besvérligt av bade olika miljoskdl men dven med tanke pé
bostadsprojektens ofta mycket hoga kostnader och kommunala underskott
och den allmént bekymmersamma kommunalekonomiska utveckling som
stadens Framtidsutredning befarar — allt fler ska forsorjas av allt firre. Aven
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om ménga milj6hdnsyn som ndmnts &r svéra att uppfylla vill vi &nda
framhalla att det byggande som sker for narvarande enligt var uppfattning ar
1 overensstimmelse med den dvergripande ambitionen att uppna ett
langsiktigt hallbart samhélle.

Med de manga miljoregleringar som redan finns och nu foreslas ytterligare
byggas pa befarar markkontoret att det snart blir 1 stort sett omojligt att
bygga bostider i storstider.

Det kan befaras att normerna och atgérdsprogrammen kommer att motverka
den nuvarande samhéllsinriktningen att av bl a goda milj6- och
resurshushallningsskal fortéta stadsbygden och utnyttja befintlig
infrastruktur. I stillet kommer normerna med tillhdrande atgérdsprogram att
tvinga fram en allt mer utglesad bebyggelse. Trafikarbetet och
trafikrelaterade emissioner kommer att 6ka totalt sett. Uppvarmnings-
behoven likasa. Forutsittningarna for resurseffektiva transport- och
energilosningar forsdmras. Visserligen sikras en viss lokal miljokvalitet
(enligt normernas idé¢) men denna blir tidsméssigt begrénsad och sa
smaningom kommer det utglesade samhéllet att orsaka allt stérre samlade
miljoproblem., dvs man tror sig verka for en bittre miljo medan resultatet i
sjdlva verket blir det motsatta. De lokalt verkande normerna och
atgdrdsprogrammen kan alltsd ségas fungera sa att fororeningarna inte
minskar utan bara spads ut. Detta dr enligt markkontoret raka motsatsen till
en langsiktigt hallbar utveckling!

Kommunstyrelsen har tidigare framhéllit att det méste hittas en avvédgning
mellan miljokvalitetsnormen och t ex behovet av 6kat bostadsbyggande.

Aven linsstyrelsen i Stockholm har tidigt patalat problemet med
miljokvalitetsnormernas kontraproduktiva funktionssatt. Nér Lansstyrelsen
redovisade sitt forslag till atgédrdsprogram for att klara miljokvalitetsnormen
for kvavedioxid i Stockholms ldn till regeringen 2003-06-02, framhdlls bl a,
under rubriken Svart att forena regelverket om miljokvalitetsnormer med
Stockholmsregionens tillvixt, foljande.

Léansstyrelsen befarar att om reglerna kring miljokvalitetsnormer tillimpas
alltfor strikt, skulle detta innebéra att knappast nagot ytterligare byggande
kan ske i lanet. All utveckling som sker i lanet riskerar att i nigon mén
medfora en okad trafik in mot Stockholms stad och pa de trafikleder som
idag har eller riskerar att ha dverskridanden ar 2006. En siadan tillimpning av
regelverket leder dock till mycket begransade effekter pa de faktiska
luftféroreningshalterna och kan i sjidlva verket omintetgora atgirder som kan
forbéttra situationen ur ett helhetsperspektiv. Konsekvensen kan ocksa bli att
ny bebyggelse i 6kad utstrackning lokaliseras till ligen med glesare
bebyggelse och ddrmed sdmre tillgang till kollektivtrafik eller att trafik
flyttas till idag mindre belastade omraden. Aven om detta Idser problemen pa
enstaka geografiska punkter riskerar det att sammantaget 6ka mangden
utslépp i regionen.
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Lénsstyrelsen forslar darfor att regeringen ser 6ver reglerna om
miljokvalitetsnormer sé att inte Stockholmsregionens fortsatta héllbara
tillvéxt hotas och en totalt sémre miljosituation skapas. En mer ambitios
lagstiftning kring miljokvalitetsnormer dn vad EG-direktivet kraver far inte
innebdra att Stockholmsregionens internationella konkurrenskraft forsdmras
mot andra lander som enbart uppfyller kraven i EG-direktivet.

Markkontoret stéller sig, liksom tidigare gatu- och fastighetskontoret, helt
bakom detta forslag och ser det som mycket angelédget att statsmakterna
snarast genomfor den av lénsstyrelsen begérda dversynen av
miljokvalitetsnormernas funktionssétt.

Lokala atgarder otillrackliga

Lokala atgérdsprogram riktade mot kommuner och myndigheter har enligt
hittillsvarande erfarenheter inte heller formagan att komma at alla orsaker
till miljoproblem. Sérskilt géller detta luftburna fororeningar. Kommunerna
har sdledes mycket begrinsade for att inte sdga inga mojligheter att atgérda
miljofaktorer utanfor kommunens grians och formella rddighet. En kommun
kan t ex inte ingripa mot utsldpp som hérror fran andra kommuner, regioner
eller stater. Kommunen har inte heller s stora mojligheter att infora
miljorestriktioner for enskilda eller mot t ex fordonsparken. Ménga tinkbara
atgdrder saknar ocksd kommunal finansiering.

Inte heller myndigheter torde ha sé stora ingripandemdjligheter vilket
framgétt i arbetet med hittillsvarande atgardsprogram for kviavedioxid och
partiklar. Radigheten 6ver manga tinkbara insatser ligger pa regering och
riksdag. Aven den nivan kan ha begriinsat beslutsutrymme med hiinsyn till
olika EG-réttsregler om t ex handelshinder.

I diskussionen om atgérder ska inte heller glommas bort att forskningen inte
alltid lyckats klara ut hur orsakssambanden ser ut, dvs man vet inte alltid
vilka orsaker ett miljoproblem har. Och dven med kraftfulla dtgirder kan det
vara mycket svart eller omojligt att uppfylla normkraven. Mycket av
miljoarbetet kriver saledes dvergripande statliga beslut om t ex
fordonsemissioner och inte minst internationellt samarbete med sikte pa en i
alla avseenden langsiktigt hallbar utveckling.

Det dr ju dessutom 1 sjdlva verket sa att ménniskor som bor 1 storstaden bor
mer energisnalt och miljovénligt &n boende i glesbygd. Inom Sverige ar t ex
koldioxidutsldppen per capita redan forhallandevis laga i Stockholm
beroende pé stadsbygdens koncentration och stadens framsynta utbyggnad
av kollektivtrafiken och fjarrvirmen. Sannolikt dr innerstaden det omrade i
landet dér andelen bilresor redan idag ar lagst i forhéllande till andelen
kollektivtrafikresor.
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Finansiering saknas

Enligt vad som angavs redan i miljomalskommittens slutbetéinkande (SOU
2000:52) skulle, for att de formulerade statliga miljomalen verkligen ska
nds, staten bidra med att bl a skapa ekonomiska incitament och goda
forutséttningar 1 6vrigt. Mycket tyder dock pa att de hittillsvarande statliga
incitamenten inte varit tillrdckligt effektiva.

Det nu aktuella forslaget om dtgardsprogram for miljokvalitetsnormer, som
innebér att kommuner och myndigheter blir skyldiga att bade forebygga att
miljokvalitetsnormer dverskrids och att sdkerstilla att dtgarder vidtas for att
miljokvalitetsnormer ska uppfyllas, innehaller forvanande nog inte heller
nagra finansieringslosningar. Forslaget 4r mer av teknisk karaktér.

Innan formella regelverk infors for nya slag av dtgardsprogram med béde
befarade kontraproduktiva funktionssitt och avsaknad av
finansieringslosningar, synes naturligt att se 6ver hela styrmedels- och
finansieringsbilden for miljopolitiken bade pa lokal, regional och nationell
niva.

Forst utvardering

Arbetet med miljomal mm bade nationellt och regionalt-lokalt kédnnetecknas
dessvérre av ett sektoriserat synsétt, dir miljomalen/normerna synes leva ett
tamligen sjdlvstindigt liv utan hansyn till andra av ménniskorna efterfrdgade
nyttigheter 1 samhallet.

Vi vill se milj6- och samhillsbyggnadsregler som till skillnad fran dagens
system framjar en i alla avseenden langsiktigt hdllbar utveckling.

Béde miljomal och miljokvalitetsnormer méste utformas pa ett sddant sétt att
de, samtidigt som de innebér en drivkraft for fortsatt minskade utslapp av
dmnen som paverkar miljo och médnniskors hélsa negativt, inte ger orimliga
lokala restriktioner for kommande bostadsbebyggelse och mgjligheter att
utfora person- och godstransporter i storstaden.

Mal och miljokvalitetsnormer for att beméstra miljoproblem av nationell
eller global karaktér skulle kunna utformas t ex sé att de géller som ett
genomsnitt inom ett storre omrade, en hel region eller hela landet. Dessa
genomsnitt ska fa overskridas lokalt.

Vi vill alltsd sammanfattningsvis upprepa tidigare varningar for inforande av
allt fler miljokvalitetsnormer av den bindande karaktdr som hittills skett och
som regeringen synes ha for avsikt att fortsdtta med. Innan ytterligare
skdrpningar genomfors av det ganska nya och &nnu knappt provade systemet
med miljokvalitetsnormer och tillhorande atgérdsprogram, bor man forst
analysera och utvdrdera om systemet verkligen har de efterstravade
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egenskaperna, dvs att medverka till att uppna en i alla avseenden langsiktigt
hallbar utveckling. Vi anser som ndmnts att sé inte ar fallet.

Ett minimikrav &r att innan fler normer och atgirdsprogram av
hittillsvarande eller nya modeller inférs méste de ekonomiska och andra
konsekvenserna forst vara klarlagda. I den man genomférandet av
erforderliga atgirder avses ankomma pé eller drabba kommunerna méste
ockséd kompensationen fran staten forst sékerstillas.
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