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Till statsradet och chefen for
Miljodepartementet, Andreas Carlgren

Regeringen beslutade vid sitt sammantride den 18 november 2004
att tillkalla en sirskild utredare med uppdrag att bla. limna férslag
till hur Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/35/EG, hir-
efter benimnt miljdansvarsdirektivet, skulle genomféras i svensk
ritt och att géra en Sversyn av miljéskadeférsikringen och sane-
ringsférsikringen.

Dévarande miljéministern, statsridet Lena Sommestad férord-
nade samma dag generaldirektdren Jérgen Qvistrom som sirskild
utredare for detta uppdrag.

Utredarens uppdrag har direfter utdkats genom tilliggsdirektiv
till att dven omfatta en analys av i vilken utstrickning gillande
regelverk och bestimmelserna i miljdansvarsdirektivet ger majlig-
het att stilla krav pd avhjilpande 4tgirder vid skador pi den biolo-
giska mingfalden orsakade av genetiskt modifierade organismer
och vilka méjligheter det finns att kriva skadestind fér skador pa
den biologiska mingfalden, sirskilt skador orsakade av genetiskt
modifierade organismer, och om ytterligare méjligheter att stilla
sidana krav kan behovas for att skapa ett tillfredsstillande skydd
for miljén. I delbetinkandet Ett utvidgat miljdansvar (SOU
2006:39) limnades bl.a. férslag till hur miljsansvarsdirektivet skulle
genomforas i svensk ritt. I detta slutbetinkande redovisas de iter-
stdende delarna av utredningsuppdraget.

Foljande experter har deltagit i utredningen infér detta
betinkande: Frin och med den 15 april 2005 departementssekre-
teraren Petra Andersson, Niringsdepartementet, advokaten Mirten
Bengtsson, Advokatfirman Aberg & Co AB, departementssekrete-
raren Karin Berkestad, Miljédepartementet, docenten Jan Darpo,
Uppsala universitet, miljéhandliggaren Per Gullbring, Linssty-
relsen i Hallands lin, docenten och imnessakkunniga Malou
Larsson, Stockholms universitet, numera Finansdepartementet,
miljshandliggaren Birgitta Swahn, Linsstyrelsen i Stockholms lin,



professorn Harald Ullman, Linképings universitet. Frin och med
den 3 oktober 2005 férordnades forsikringsjuristen Inga Britt
Hosk, Willis AB, juristen Rikard Janson, Naturvirdsverket,
torbundsjuristen Staffan Moberg, Forsikringsférbundet, juristen
Nicklas Skr, Svenskt Niringsliv, milj6juristen Anna Tiberg,
Lantbrukarnas Riksférbund. Frin och med den 2 maj 2006
forordnades f.d. justitierddet Bertil Bengtsson och frin och med
den 20 juni 2006 férordnides fil.dr. Jenny Andersson, Statens
jordbruksverk, kansliridet Stefan Killman, Jordbruksdeparte-
mentet, departementssekreteraren Sofia Medin, Niringsdeparte-
mentet, .departementssekreteraren Daniel Paska, Miljodeparte-
mentet och biologen Mark Marissink, Naturvardsverket. Nicklas
Skar entledigades pd egen begiran med verkan fr.o.m. den 27 mars
2006 och Petra Andersson entledigades fr.o.m. den 15 maj 2006.

Hovrittsassessorn Susanne Allgdrdh Calderén férordnades
fr.o.m. den 1 januari 2005 som sekreterare i utredningen.

Textredigering och layout har utférts av kanslisekreterare
Gunilla Malmgqvist, FA, kommittéservice.

Utredningen har antagit namnet Miljéansvarsutredningen.

Jag 6verlimnar hirmed slutbetinkandet GMO-skador i naturen
och Miljobalkens férsikringar (SOU 2007:21).

Experterna i utredningen har aktivt deltagit i arbetet med detta
betinkande. Betinkandet har dirfér utformats i vi-form. Detta
innebir inte att samtliga experter i alla delar stir bakom de
slutsatser som redovisas i betinkandet. Jag ir ensam ansvarig for de
overviganden och forslag som betinkandet innehiller. Tvi experter
har avgett sirskilda yttranden, som fogas till betinkandet.

Stockholm 1 april 2007

Jorgen Qvistrom

/Susanne A]lgﬁrdh Calderén
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Sammanfattning

Uppdraget

Genom utredningsdirektivet den 18 november 2004 (Dir.
2004:159) och tilliggsdirektivet den 6 april 2006 (Dir. 2006:41) har
Miljéansvarsutredningen fitt flera uppgifter. I delbetinkandet Ett
utvidgat miljéansvar (SOU 2006:39) limnade vi férslag till de for-
fattningsindringar som vi bedémde vara nédvindiga for genomfs-
randet i svensk ritt av Europaparlamentets och ridets direktiv
2004/35/EG, hirefter benimnt miljdansvarsdirektivet. Férutom
regelindringar i miljébalken gillde detta vissa indringar i férord-
ningen (1998:900) om tillsyn enligt miljébalken och en helt ny
forordning om faststillande av avhjilpande 3tgirder vid allvarlig
miljéskada. Vi féreslog vidare en delvis indrad reglering i friga om
sikerheterna i miljébalken och utvinningsavfallsdirektivet (Europa-
parlamentets och ridets direktiv 2006/21/EG). Och vi presenterade
slutligen en mojlig bestimmelse om ansvarsgenombrott pd miljo-
rittens omride.

Nu aterstdr uppgiften enligt utredningsdirektivet att géra en
oversyn av reglerna om miljoskade- och saneringsforsikring i
33 kap. miljébalken.

Och dessutom uppgiften enligt tilliggsdirektivet att underséka
vilka krav pa avhjilpandedtgirder och skadestind som kan stillas
vid skador pd den biologiska méingfalden orsakade av genetiskt
modifierade organismer (GMO) och att limna férslag till de 4nd-
ringar av dessa krav som kan behévas for att skapa ett tillfreds-
stillande skydd fér miljén.
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Betdnkandet

I det hir slutbetinkandet redogér vi for arbetet med de sterstiende
utredningsuppgifterna. Forst tar vi upp frigorna i tilliggsdirektivet
om avhjilpande tgirder och skadestind vid framfér alle GMO-
skador pd den biologiska mingfalden. Den rittsliga analysen och
utredningen av dessa frdgor har nimligen en viss betydelse fér hur
man skall se p ersittningsreglerna i forsikringarna. Vi foreslar i
denna del ett fortydligande av den allminna avhjilpanderegeln i
2 kap. 8 § miljobalken och en skyldighet for verksamhetsutévare
att i vissa fall betala miljévirdesersittning till det allminna for
allvarliga skador p4 den biologiska mangfalden.

Direfter redovisar vi 6versynen av miljoskadeforsikringen och
saneringsforsikringen. Hir foreslr vi en del indringar i ersitt-
ningsreglerna men framfér allt att dessa inte lingre skall admi-
nistreras i ett férsikringssystem utan av en statlig myndighet.

Skyldigheten att avhjdlpa GMO-skador pa den biologiska
mangfalden

Skador p4 den biologiska mingfalden orsakade av genetiskt modi-
fierade organismer lir inte kunna hinféras till sidana férorenings-
skador for vilka ett avhjilpandeansvar kan goras gillande enligt
reglerna i 10 kap. miljébalken. Det ligger nirmare till hands att
utkriva ansvaret for denna typ av skador enligt den allminna
avhjilpanderegeln i 2 kap. 8 § miljobalken. Men det verkar tvek-
samt om det pi enbart denna allmint hillna rittsliga grund finns
tillrickliga méjligheter att ingripa mot en ansvarig verksamhets-
ut6vare med anledning av skador p3 den biologiska mingfalden. Ett
offentligrittsligt avhjilpandeansvar av det hir slaget kriver ett
tydligt lagstdd. Ansvaret enligt 2 kap. 8 § miljobalken ir strikt och
giller uppkommen skada eller oligenhet f6r miljén. Nirmare om
vad som skall anses vara en sidan miljoskada anges emellertid inte.
En skada pi den biologiska mingfalden orsakad av genetiskt modi-
fierade organismer borde i och fér sig kunna riknas dit. Men lagen
innehiller ingen bestimning &ver huvud taget av vad som skall
betraktas som en skada pd den biologiska mangfalden eller nir en
sidan skada skall anses orsakad av genetiskt modifierade orga-
nismer.
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Rittsliget kommer att bli klarare genom inférandet av miljs-
ansvarsdirektivets avhjilpanderegler i svensk ritt enligt virt forslag
1 delbetinkandet. D4 fir vi en uttrycklig ansvarsbestimmelse om
avhjilpande av allvarliga skador — 4ven sidana orsakade av genetiskt
modifierade organismer — pi den biologiska mingfalden av arter
och naturliga livsmiljder som skyddas i miljébalken eller enligt
foreskrifter som har meddelats med stdd av balken. Och denna
ansvarsbestimmelse kompletteras med en legal bestimning av det
tillimpliga skadebegreppet som helt ansluter till direktivets miljo-
skadedefinition. En skada p3 den biologiska mangfalden bestir
enligt denna definition av de negativa effekterna pd mojligheterna
att uppnd eller bibehslla en gynnsam bevarandestatus for berérda
arter och livsmiljder. Av direktivets definition framgir hur dessa
negativa effekter nirmare skall bedémas.

Nu f6resldr vi att det allminna avhjilpandeansvaret i 2 kap. 8 §
tortydligas att uttryckligen gilla skador av nimnda slag pi den
biologiska méngfalden av arter och naturliga livsmiljder som
orsakats av genetiskt modifierade organismer eller pi nigot annat
sitt, 4ven om skadorna inte omfattas av det avhjilpandeansvar fér
allvarliga miljéskador som inférs med anledning av miljéansvars-
direktivet. Genom detta fortydligande och det inférda miljoskade-
begreppet enligt miljoansvarsdirektivet skall det inte lingre beh6va
rida nigon osikerhet om att tillsynsmyndigheten med st6d av den
hir bestimmelsen kan utfirda de itgirdsféreligganden som i det
enskilda fallet behvs for ett skiligt avhjilpande av en uppkommen
skada pd den biologiska mingfalden. Detta avhjilpandeansvar, som
inte dr begrinsat till skador p3 sirskilt skyddade arter och livs-
miljéer, kommer allts§ att gilla dven skador av detta slag som inte
har s& ”betydande effekter” p4 bevarandestatusen att de skall
betraktas som allvarliga miljéskador. Fér de senare kommer i f6rsta
hand miljéansvarsdirektivets avhjilpandeansvar att gilla.

Miljovardesersattning

Avhjilpandeansvaret innebir att den ansvarige i friga om skador p3
den biologiska mingfalden skall utreda och direfter utféra eller
bekosta alla dtgirder som behovs f6r att miljén skall sterstillas till
sitt ursprungliga tillstdnd, dvs. det tillstdind naturresursen eller
funktionerna skulle ha befunnit sig i vid skadetillfillet om miljs-
skadan inte hade uppkommit. Sidana skador orsakade av
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exempelvis genetiskt modifierade organismer eller liknande kan
vara svéra att upptiicka och dnnu svrare att avhjilpa, sirskilt nir de
uppticks for sent. Man miste dirfér rikna med att ekologiska
skador av detta slag i praktiken inte kan avhjilpas eller annars
itgirdas pd nigot meningsfullt sitt med sidana 3tgirder som
rimligen kan begiras.

Eftersom avhjilpandeansvaret inte kan utkrivas i s§dana fall har
vi f6rslagit att den ansvarige i stillet f6r det avhjilpande som inte
kan ske skall vara skyldig att betala ett slags ideellt miljoskadestand
till det allminna — en mll)ovardesersattmng — som skilig ersittning
for de miljovirden som gitt forlorade. En forutsattnmg for denna
ersittningsskyldighet skall vara att det rér sig om en allvarlig skada
pé den biologiska mangfalden och att den orsakats med uppsit eller
genom virdsloshet. Det skall ankomma p3 linsstyrelsen som till-
synsmyndxghet att som férsta instans utkriva miljovirdesersitt-
ningen. De medel som kan komma in som mll]ovardesersattnmgar
foreslds forbehdllna en anvindning fér naturvirdsitgirder i det all-
mainnas regl.

Skadestandsansvaret for skador pa den biologiska
mangfalden

Den hir gjorda rittsliga analysen av mojligheterna att kriva skade-
stind har utgdtt frin ett skadebegrepp som utdver den egentliga
skadan pd den biologiska mangfalden dven omfattar skador som
samtidigt drabbar andra intressen in sidana som giller mangfaldens
bevarandestatus. Av analysen framgir att det redan i dag finns
forutsdttningar att tillimpa 32 kap. miljobalken och dven skade-
stindslagen pai dessa skador. Men fér att skadestind skall utgs i
dessa fall for sakskada och ren férmégenhetsskada krivs att nigon
form av ekonomisk skada kunnat konstateras. Vi har funnit att
frigan om skadestind for ideella skador av detta slag har fér stor
rickvidd f6r att kunna 18sas i detta ssmmanhang. Dessutom torde
ett sidant skadestdndsansvar inte heller ha storre praktisk betydelse
for att skapa ett tillfredsstillande skydd for miljon. Frin denna
utgingspunkt finns dirfor inte anledning att foresld nigon 4ndring
av gillande regler om skadestind.
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Miljoskadeforsdkringen och saneringsforsikringen

Enligt regleringen i 33 kap. miljébalken skall det finnas miljéskade-
forsakring och saneringsférsikring med villkor som har godkints
av regeringen for att ersitta vissa skador och kostnader hinforliga
till miljofarlig verksamhet. Den som utévar miljofarlig verksamhet
som kriver tillstind eller anmilan skall bidra till férsikringarna
med belopp som regeringen faststillt i f6rordning. Ur miljéskade-
torsikringen kan en skadelidande f3 ersittning for miljoskador
(sak- eller personskador) som avses i 32 kap. mlljobalken, om
ersittningen inte kan utfds av nigon som ir ansvarig f6r skadan.
Genom saneringsforsikringen skall tillsynsmyndigheterna kunna f3
ersittning for vissa uppkomna saneringskostnader nir den
ansvarige inte kan betala.

En del f6rindringar f6reslds i detta betinkande av ersittningsreg-
lerna for dessa forsikringar eller det ersittningssystem som
forsikringarna foreslds ersatta av. I friga om ersittningsregleringen
for den nuvarande miljéskadefdrsikringen hojs avdraget for sjilv-
risk vid skador pd 16s egendom till att vara detsamma som vid
skador pi fast egendom, nimligen 5 000 kronor, och preskriptions-
bestimmelsen ges samma utformning som motsvarande bestim-
melse i férsikringsavtalslagen (2005:104). Vidare skall bara enskilda
personer kunna vara berittigade till miljéskadeersittning. Men
ocksd sakskador som drabbar en sddan person i hans niringsverk-
samhet skall vara ersittningsgilla, iven om verksamheten inte drivs
under enskild firma utan av en juridisk person av nigot slag. En
forutsittning dr d att det ror sig om ett mindre foretag for vilket
skadan f3r svira ekonomiska féljder.

Utvirderingen av miljoskadeforsikringen visar att den har
tillimpats i mycket liten utstrickning. Om anledningen har utred-
ningen bara kunnat spekulera. Men hittills, 4r 2006, har ersittning
bara utgitt i tre fall med sammanlagt drygt 363 000 kronor. For att
finansiera miljéskadeférsikringen uttogs under de forsta tio 4ren
250 miljoner kronor i avgifter. Under samma tid limnade forsik-
ringen en enda utbetalning om 6 025 kronor i ett skadefall om en
férorenad brunn.

Den hir bakgrunden ger sjilvklart anledning att fundera 6ver om
denna forsikring verkligen svarar mot nigot behov som skall
tillgodoses med allminna avgiftsmedel. Det dr i alla hindelser
uppenbart att detta ersittningssystem behéver ordnas i mer kost-
nadseffektiva former.
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Inte heller saneringsforsikringen har levt upp till den breda
tillimpning som det forefaller ha funnits vilgrundade férvintningar
om. Under de tta &r den funnits till har det betalats ut sammanlagt
drygt 6 109 000 kronor ur saneringsférsikringen. Den avgiftsfinan-
sierade kostnaden f6r denna férsikring och miljoskadeforsikringen
har under samma tid uppgitt till nirmare 120 miljoner kronor. Det
verkar dock inte ha varit nigon brist pi saneringsfall som gjort att
forsikringsersittningar inte betalats ut i stérre utstrickning. Frin
tillsynshall har i stillet framhallits att sniva begrinsningar av vissa
forsakringsvillkor och en alltfér string tillimpning av villkoren
gjort det svirt att 4 medel frin férsikringen och att detta ibland
lett till att tillsynsmyndigheter inte ens ansett det médan virt att
anséka om ersittning. Kritiken synes framfor allt ha gillt forsik-
ringens begrinsning av ersittningsbara saneringsitgirder.

Vi foresldr nu en visentlig utvidgning av saneringsférsikringens
ersittningsreglering i sistnimnda hinseende till att i fortsittningen
gilla ersittning for verkstillighetskostnader avseende utredningar
och avhjilpande dtgirder enligt 10 kap. miljébalken och stgirder till
forebyggande av 6verhingande hot om miljoskada. Hinvisningen
till 10 kap. innefattar ocksi det av oss tidigare i delbetinkandet
foreslagna avhjilpandeansvaret enligt miljdansvarsdirektivet for
allvarliga miljdskador p3 vatten och p3 den biologiska mangfalden
av sirskilt skyddade arter och naturliga livsmiljser.

Aven organiseringen av forsikringssystemet som sidant har
ifrigasatts p4 flera punkter under utredningen. Det har frimst gillt
upphandlingsférfarandet, hur forsikringsvillkoren férhandlats
fram, brister i méjligheterna till &verprévning och bristen ps insyn i
de privata rittssubjekt (Betalarfdreningen, forsikringsmiklaren och
forsikringsgivaren) som — tydligen med regeringens goda minne —
torefaller ha i praktiken skott hela verksamheten p3 egen hand. Det
dr svart att se om forhillandena har medgett det eller inte, men
faktiskt synes det inte ha fsrekommit den kontroll och redovisning
av verksamheten som en med allminna avgiftsmedel finansierad
verksamhet borde kriva.

Miljoskadeforsikringens fortsatta existens kan nog diskuteras
men att ersittningsregleringen for tillsynsmyndigheternas verk-
stillighetskostnader bér finnas kvar och dven utvecklas har utred-
ningen visat ett stort behov av.

Om dessa ersittningsregleringar skall finnas kvar i sin nuvarande
forsikringsform, vilket inte férordas, féreslar vi flera forbittringar
av denna som gir ut pi att staten skall ta ett fastare grepp om
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forsikringarna, framfor allt genom att sjilv handla upp dem och
sjilv forhandla fram forsikringsvillkoren och dirigenom skapa en
ordning som medger den nédvindiga offentliga insynen, kontrollen
och redovisningen av denna verksamhet. Staten skall sjilv ombe-
sérja uppborden av avgiftsmedel och féra registren 6ver de
avgiftsskyldiga. Miljoskadeforsikringens skadenimnd bér géras om
till en statlig ndmnd som #r helt fristdende frin férsikringsgivaren.
Behorigheten for nimnden bér utvidgas till att ockss omfatta prov-
ningen av principiella och tvistiga ersittningsfall enligt sanerings-
forsikringen.

I forsta hand forordar vi emellertid att de ersittningsregleringar
som bor vara kvar, och det giller som sagt utan tvekan méjlighe-
terna till ersittning for tillsynsmyndigheternas verkstillighetskost-
nader, 1 stillet skulle med stor fordel i flera avseenden kunna
administreras av en statlig myndighet som har den erforderliga
kompetensen {6r detta. Skaderegleringen skulle di — under offent-
lig insyn och med méjlighet till 6verprévning — kunna skétas med
hogt stillda krav p3 rittssikerhet, fackkunskap, snabbhet och
kostnadseffektivitet. Avgiftsmedlen skulle uteslutande komma till
anvindning f6r det dndamal {6r vilket de tas ut. Till detta kommer
att en myndighetslésning av det hir slaget har utvecklingsmoj-
ligheter och litt kan anpassas till indrade férutsittningar.

Vi foresldr silunda att ritten till foérsikringsersittning enligt
reglerna i 33 kap. miljébalken indras till att i stillet avse en motsva-
rande ritt i vissa fall att utfd en av myndighet beslutad miljéskade-
ersittning respektive ersittning f6r verkstillighetskostnader. Dessa
ersittningar foreslds utgd enligt regeringens nirmare foreskrifter.
Och vi limnar ett f6rslag till en férordning med sidana fore-
skrifter.

Tv3 forslag limnas ocks3 pi myndigheter som bedéms redan ha
den kompetens som behdvs for att kunna fullgéra uppdraget som
beslutsmyndighet {6r prévningen av drenden enligt de nya ersitt-
mngsreglermgarna, nimligen Naturvirdverket och en avdelning
inom SGU.

Att en myndighet tar Sver uppgiften att préva om ersittning
skall utg3 enligt dessa ersattnmgsreglermgar innebir inte att staten
pa nigot sitt ger sig in i en form av forsikringsverksamhet. Det 4r
- hir i stillet uteslutande frdga om en 3terging till precis samma slags
myndighetshantering av dessa saneringsuppgifter och andra iren-
den som Naturvirdsverket tidigare skétte enligt sitt B 13-anslag.
Enda skillnaden ir att denna hantering nu ir tinkt att avgifts-
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finansieras, helt enligt vad som nu giller for de forsikringar som
den ersitter, i stillet f6r den tidigare anslagsfinansieringen. Det ir
alltsd inte friga om att myndigheten skall administrera ett forsik-
ringsskydd av nigot slag och géra nigra riskbedomningar av
forsikringsmissig karaktir. De skador som uppkommer, och som
naturligtvis inte blir fler bara for att ersittningssystemet ordnas pi
ett annan sitt, skall betalas med avgiftsmedel och ricker inte de
redan uttagna avgifterna till for detta fir skadekostnaden regleras
genom avgiftsuttag i efterhand. Avgiftsbetalarna skall inte behova
betala f6r ndgot annat eller mer 4n f6r en reglering av de skador
som faktiskt uppkommer, ingen riskpremie for skador som inte
uppkommer. Staten bor enligt vir mening inte bedriva nigon
forsikringsverksamhet pa det hir omridet.
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