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Forord

I minga hinseenden 4r miljon simre nu 4n nir vir nuvarande
lagstiftning tillkom.

Precis sa enkelt kan problemet beskrivas.

Mot den bakgrunden har denna bok tillkommit. Den ir
populirvetenskaplig och bygger pd nirmare tvd decenniers
forskning. Hir tar jag upp vissa vad jag tror sirskilt viktiga frigor
om svensk miljolagstiftnings méjligheter, begrinsningar och
utvecklingsmojligheter. Jag har forsokt skriva den s att inga
juridiska férkunskaper behovs.

Detta dr 4ven en debattbok pé det sittet att nuvarande mil;jo-
skyddslag granskas kritiskt, liksom den utveckling och den dis-
kussion som har férekommit pd den svenska miljérittens om-
ride den senaste tjugodrsperioden. Den bygger pd vad som har
hint fram till mitten av januari 1988.

Den som vill kontrollera grunderna for det jag skriver i denna
bok, och den som vill tringa in djupare i de miljéritsliga frigor
som hir berors, kan direfter gi till den litteratur och andra
killor som jag kortfattat redovisar i bilagan i slutet av boken.

Jag har fitt mycket stor hjilp med genomgingen av manu-
skript och med diskussioner om de frigor, som jag behandlar.
En, vars skoningslosa kritik dr mig till stor nytta (men som jag
dessvirre inte alltid rdtear mig efter, varfor ingen skugga ska
falla 6ver henne) 4r Ulla Bjérkman.

Amyra i januari 1988
Staffan Westerlund
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I GRUNDERNA

Den f6rsta av bokens tre avdelningar har
tvd kapitel. Det forsta forsoker belysa be-
hovet av att anvinda lagstiftning for att
komma till ritta med miljéproblem.
Det andra 4r en ganska detaljerad histo-
rik 6ver vad som har hint pd det svenska
milj6rittsliga omridet de senaste tjugo
dren.

13



KAP1
Klarar vi miljévarden utan
lagstiftning?

Lit mig borja med att siga att det finns en mingd lagar och
andra bestimmelser som har betydelse f6r miljévarden. Man
behéver inte kunna dem f6r att folja med 1 det som denna bok
behandlar. Diremot skadar det inte att veta att de olika lagarna
mycket ofta ticker delvis samma verksamheter och ingrepp,
samtidigt som de ofta lustigt nog kriver o/7ka saker {61 en och
samma verksamhet.

I sjilva verket dr den svenska miljolagstiftningen en enda
r6ra. I den réran kan vi urskilja vissa grupperingar. En sidan ir
lagar som frimst r6r markanvindning (exempel ir plan- och
bygglagen, naturvirdslagen, delvis ocksd naturresurslagen). En
annan grupp utgors av dem som frimst ror vatten- och luftvird
och andra stérningar (exempel 4r miljéskyddslagen, lagen om
kemiska produkter, hilsoskyddslagen, strilskyddslagen, kirn-
tekniklagen, lagen om transport av farligt gods). En tredje ir de
som mera riktar in sig pa exploatering av olika naturtillgidngar
(exempel 4r naturresurslagen, skogsvirdslagen, lagen om skot-
sel av jordbruksmark, vattenlagen, gruvlagen, minerallagen,
lagen om vissa torvfyndigheter). Grinserna mellan gruppering-
arna dr aldrig klara — olika lagar har moment av olika typer
inom sig.

Forsok nu inte minnas alla de hir lagarna (de utgjorde 4ndé
bara ett urval) utan ndj er med konstaterandet att hir finns
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mycket och att mycket av det som finns passar daligt ihop med
resten.

Nir miljoskyddslagen kom 1969 gick den svenska miljovirden
in i ett nytt skede. Det foregicks av en allt intensivare miljode-
batt under senare delen av 1960-talet som fick politikerna att
reagera, bland annat genom art tillsitta ett antal utredningar.
Dessa hade en politisk bredd och deras uppdrag gick ut pi att
férnya den svenska miljolagstiftningen.

Det var dd som bygglagutredningen och den fysiska riks-
planeringen inledde sitt arbete. En kommitté — immissions-
sakkunniga — lade 1966 fram forslaget till immissionslag som
senare sammanfdrdes med de redan tidigare gillande reglerna 1
8 kap vattenlagen om féroreningar till miljoskyddslagen. Vat-
tenlagsutredningen och miljokontrollutredningen tillsattes.
1971 och 1972 skedde viktiga indringar i planlagstiftningen,
ersittningsreglerna dndrades 1 méinga lagar, regeringsmakten
stirkte sitt inflytande 6ver provningen av olika nya miljépaver-
kande foretag.

Omkring 1974 var omstillningsprocessen i stort sett firdig.
D3 hade Sverige fatt bla miljoskyddslagen, dumpninglagen,
lagen om hiilso- och miljéfarliga varor, den fysiska riksplane-
ringen samt minskade mojligheter f6r markigare att {3 ersitt-
ning for férvintningsvirden av olika slag i samband med restrik-
tioner eller expropriation.

For jurister var detta en intressant tid eftersom lagstiftarna
(formellt ir riksdagen lagstiftare) lade ner ett ganska omfattan-
de arbete pi att formulera lagstiftning som skulle ge handlings-
direktiv for inte bara enskilda och féretagare, utan ocksd prov-
nings- och tillsynsmyndigheter.

For allminheten var den intressant efterom lagstiftarna tyd-
ligen hade bestimt sig for att forsoka medverka till att stoppa
miljéforstdringen. De hade bestimt sig for att forsoka styra, for
att som det skulle heta med nutida ordval: ta tag i utvecklingen.

Jag fick anledning skriva en liten bok i imnet Lagsziftningens
moplighet att paverka milfon och jag tog di i boken Miljs-
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skyddslagstiftning och vilfirden (1971) upp imnet frin de ut-
gangspunkter som frimst miljoskyddslagen behandlar — alltsd
kvaliteten hos vatten och luft m m.

Sedan dess har mycket hint i miljén och i det svenska sam-
hillet f6r att inte tala om omvirlden. Diremot har inte si
mycket hint inom den svenska milj6lagstiftningen. I allt vi-
sentligt 4r den svenska miljolagstiftningen av 1988 till sin teknik
byggd pé det som kom fram i slutet av 1960-talet och bérjan av
1970-talet, men numera tillimpad av en delvis kraftigt for-
indrad beslutsorganisation. Men den lagteknik som man i slu-
tet av 1960-talet kom fram till 4r nédstan exakt den som inférdes
redan 1941 {6r industriellt avloppsvatten. Det var alltsd inga
lagtekniskt revolutionerande kravregler som inf6rdes med mil-
joskyddslagen.

Jag tycker att det nu 4r en limplig tidpunkt ate efter uppemot
tjugo irs erfarenheter av den svenska miljélagstiftningen p4 nytt
skriva den dir boken om Lagstiftningens méjligheter att pa-
verka miljén.

Denna nya bok bestir av tre delar. Den f6rsta dr en allmin del
och handlar om lagstiftningsteknik och lagar som styrmedel
samt om vad som har hint fram tll nu inom den svenska
miljojuridiken. Den andra delen férefaller handla frimst om
vatten- och luftvird, men egentligen handlar den om de vikti-
gaste grunderna i all lagstiftning som ror sidant som kan pi-
vertka miljén, nimligen hur man utformar regler f6r vad som
kan tillitas. Eftersom vi diskuterar svenska forhillanden, ir
miljoskyddslagen bista exemplet och di kommer vi frimst att
berdra vatten- och luftvard. Den tredje delen tar upp kraven pi
ett gott beslutsunderlag och den enskildes ritt till miljoskydd.

Jag borjar med att i detta kapitel gora en betraktelse ver
betydelsen av att en miljopolitik (oavsett vilken) omsitts i hand-
lingsregler f6r medborgarna, foretagen och myndigheterna.
Direfter redovisar jag i kap 2 ganska koncentrerat den moderna
miljoritesliga utvecklingen i Sverige fram till nu.
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Lagstiftning som styrmedel -- allmint

Det svenska samhillet bygger historiske sett pa att det finns en
rittsordning och i lagboken har man linge kunnat lisa att land
skall med lag byggas. Det kan dirfor forefalla vara en ofér-
skimdhet mot lisarna att jag borjar denna bok med att siga
négra mycket elementira saker om lagstiftning.

Men det rider i vida kretsar en del missférstind — for att inte
siga myter — om lagstiftning och rittstillimpning som jag trot
miste klarliggas innan vi mera pd allvar kan gé in pd miljoritts-
liga fragor. Jag gor detta genom att sli fast och forklara ndgra
enkla teser.

Tes 1
God juridik innebir en teknik for att se till att lagstiftarnas
intentioner forverkligas.

Det ir riksdagen som stiftar lag. Den gor det for att f6rsoka
forverkliga sin politik i olika hinseenden. Lagstiftningen ir
alltsd ett utflode av politiken.

Av detta foljer naturligtvis att juridik inte 4r ndgot alternativ
till politik.

Det foljer ocksd att jurister inte i sin rittstillimpning till-
limpar andra regler 4n vad som ir gillande ritt. Den som
bestimmer vad som ska vara gillande ritt ir lagstiftarna (alltsd
riksdagen). God juridik 4r sedan att analysera och pa andra sitt
se till att riksdagens bud efterlevs. Juridiken ir alltsi lagstifta-
rens verktyg och i Sverige dirmed 4dven demokratins redskap.

Tes 2
Lagstiftarna har stillt upp vissa grundliggande spelregler for sitt
eget handlande.

P4 samma sitt som en forening har spelregler {6r sin del, har
samhillet och riksdagen det. Foreningen har stadgar som bland
annat talar om p3 vilket sitt stadgarna fir dndras. Lagstiftarnas
motsvarighet till detta ir en konstitution (grundlag) som bland
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annat talar om pa vilka sitt lagar fir tillkomma eller dndras.
Regeringsformen ir en sidan konstitution.

Riksdagen har full ritt att 4ndra grundlagen liksom férening-
en fir indra sina stadgar. Men inte hur enkelt eller hur 6ver-
raskande som helst. Som en sikerhet for foreningsmedlemmar-
na och foreningens verksamhet krivs att stadgeindringen sker
pé visst sitt. P4 samma sitt och f6r att ge en liknande sikerhet
for medborgarna i ett land, har riksdagen bestimt att grund-
lagsindringen inte far ske hur som helst. Men om riksdagen s3
vill, kan riksdagen dndra ocksd sjilva grundlagen si att den
medger lagindringar hur enkelt som helst.

Det ér allesa will sist en demokratisk och politisk friga hur hirt
riksdagen ska binda upp sig sjilv.

Tes 3
Det finns vissa spelregler som nu giller och som avser lagstift-
ning och tillimpning av sidan.

Enligt regeringsformen giller sdledes bland annat féljande:

Grundlag kan bara 4ndras genom tv riksdagsbeslut med nyval
emellan.

Detta kan naturligtvis riksdagen dndra pd, men just den
andringen maste goéras av tvd riksdagar med nyval emellan.

Lag fir bara indras genom ny lag.

Detta betyder att man inte i en regeringsférordning fir indra
vad som bestimts i lag. Inte heller fir statliga verk eller andra
myndigheter genom direktiv, foreskrifter etc dndra vad som
bestimts 1 lag. Vidare miste lagen ha viss form — ett allmint
uttalande frin riksdagen ir inte tillrickligt.

Detta hindrar inte att riksdagen fir limna dver till regeringen
eller andra att komplettera bestimmelserna. Man talar di om
bemyndiganden och ramlagar. Regeringsformen sitter dock
grinser f6r vad riksdagen far limna 6ver till andra. Vidare far
inte ramarna vara hur vida som helst, ndgot som jag dock inte
kommer att diskutera nirmare.
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Men rittsutveckling kan indé ske genom praxis. Hur snabb
och stor detta slags glidning bort frin vad lagstiftarna en ging
bestimde fir vara, ir en svdr frdga att besvara kort. Samman-
fattningsvis kan antagligen sigas att praxis inte fir leda till
nigot annat 4n vad som var riksdagens egentliga syfte med
lagstiftningen.

Tes 4
Svensk ritt forbjuder politiker och tjanstemin m fl att fringa
gillande regler nir de utévar myndighet.

Enligt 1 kap 9 § regeringsformen krivs saklighet, rittsenlig-
het och konsekvens av varje offentligt organ i dess myndighets-
utévning.

Detta ir alltsi ett forbud i sjilva grundlagen mot godtycke
och mot varierande tillimpning av en och samma bestimmelse.
Denna paragraf giller ocksd f6r politiker nir de dgnar sig 4t
myndighetsutévning.

Av detta foljer att det ir lagstiftarnas mening, dterspeglad i
regeringsformen, att rittstegler inte fir tillimpas "’ politiskt’’ i
den meningen att de tillimpas ojimnt eller med hinsynstagan-
de till omstindigheter som ligger utanfor vad lagstiftarna tinkt
sig.

Av detta foljer i sin tur att det finns ménga politiker i landet
som misstar sig om vad de har ritt att gora nir de utévar myn-
dighet, som felaktigt tror att de har ritt att ta speciella hinsyn
till det ena eller det andra just f6r att de ir politiker.

Riksdagens bundenhet och fribet

Detta var nigra av de rittsliga grunder som giller for det svenska
samhillet enligt ndgra av regeringsformens regler.

Till detta bor dock liggas att Sverige ocksd har gjort ver-
enskommelser med andra linder och di lovat att folja dessa;
ocks3 inom landet. Men hir finns en skillnad gentemot vad som
styrs genom grundlagen beroende pi att det finns olika upp-

19



fattningar om pd vilka sitt innehéllet i sidana 6verenskommel-
set egentligen inforlivas med svensk ritt.

En sidan 6verenskommelse 4r Europarddets konvention om
minskliga rittigheter. I denna finns bland annat regler om
medborgerliga rittigheter som Sverige har dtagit sig att folja. 54
linge Sverige inte har frintritt konventionen, ska ocksd dessa
gilla inom landet. Riksdagen har dock full befogenhet att indra
pa detta just genom att frintrida konventionen.

Andra 6verenskommelser i4r olika konventioner som rr mil-
jon (haven, luften, hotade vixt- och djurarter, speciella naturty-
per etc) eller som ror olika rittigheter 1 samband med miljopa-
verkan (nordiska miljoskyddskonventionen som likstiller perso-
ner och myndigheter i ett grannland med motsvarande i det
land dir fororeningen orsakas).

Det star siledes riksdagen fritt att kasta av sig en, flera eller
samtliga av dessa restriktioner av dess fria handlande. Vad som
dé krivs 4r grundlagsindringar respektive att man siger upp
konventionen i friga. Men si linge som riksdagen inte har gjort
detta, hor det till spelreglerna att d&tminstone grundlagen f6ljs.

Att dstadkomma ndgot

Med denna bild av rittssamhillet hoppas jag att lisaren littare
ska forstd det jag nu tinker siga om lagregler som styrinstru-
ment, som medel {6r att 4stadkomma ndgot.

Jag tror att mdnga av de miljéforindringar, som har skett och
som pagar, ir onskade av minga. Om s ir fallet, méste nigon
gora nagot it problemen, 4t att haven fSrsimras, att forsut-
ningen sprider sig, att naturen utarmas. For det ordnar sig
tydligen inte av sig sjlvt.

Nigon! Men vem?

Forbluffande nog dr detta en nyckelfriga i dagens Sverige. Lit
oss da tills vidare ligga bort en sidan l6jevickande term som
’samhillet’’. Ingen kan siiga vad ’samhillet’’ ir, for det finns
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olika betydelser av det ordet. Nej, lit oss i stillet gi direkt pa
dem som kan eller méste handla.

Ska vi ligga ansvaret pd varje enskild medborgare och varje
enskilt foretag?

Visst fir varje medborgare forsoka skydda naturen och mil-
jon. Det 4r inte forbjudet. Det ir tvirtom mycket 6nskvirt. Och
tink sd trevligt det skulle vara, om de flesta verkligen gjorde det!
Inga krav. Bara frivillighet. Inte en massa kringliga regler; bara
frivillig frsiktighet.

Nir man hor en del diskussioner om miljolagstiftning kan
man tro att landet bebos av en samling minniskor som alla har
stannat kvar i ndgon trotsilder. Sirskilt tycks detta gilla for
industrin. Trotset skulle dé visa sig i att man gor tvirt emot det
som bestdms i lag eller att man inte gér ndgot om man tvingas
till det. Eller i vart fall gér minniskorna och foretagen bara det
de v/, inte det de ska. Dirfér, menar nigra tinkare, dr det
bittre att ga fram med mjukhet och med frivillighet.

Ett historiskt exempel

Vi har ett historiskt exempel som kanske kan lira oss nigot,
nimligen vattenféroreningar. 1941 inférdes (som beskrivs 1 nds-
ta kapitel) ett principiellt férbud fér skadligt industriellt av-
loppsvatten samt krav pa rening av kommunalt avloppsvatten.
Bara om man anvinde tekniskt-ekonomiskt bista teknik (all-
mint uteryckt) befriades man fran férbudet. Men eftetlevnaden
av dessa krav skulle frimst bygga pi frivillighet — d& skulle
resultatet bli bittre enligt vad vi kan lisa i forarbetena.

Och aren gick, man kom in pd 1950-talet och vattnen var pd
sina hdll mycket svirt fororenade, sd man skirpte vissa regler for
kommunalt avloppsvatten 1956. Tiden fortsatte att gi och for-
oreningarna att 6ka pd manga hall. 1964 var det dags for ny
lagindring. Men debatten i landet om fororeningar bara tilltog i
styrka och samtidigt blev dven luftféroreningsfrigan allt aktuel-

21



lare. Immissionssakkunniga avgav 1966 sitt forslag om en luft-
vardslag och hivdade, pi samma sitt som hivdades 1941, att
frivillighet 1 genomforandet var att foredra.

Men indd hade under de senare dren lagstiftarna valt att allt
mera grunda genomférandet av vattenlagen pd forprovning
(alltsd tillstindsprévning innan nigot startades). Nir miljo-
skyddslagen 1969 slog samman luftvardslagstorslaget och vat-
tenlagens fororeningsregler, gick lagstiftarna ocksd in for en
omfattande f6rprovningsplikt. Bland annat krivdes tillstind f6r
alla kommunala avloppsutslipp av ndgon betydelse, oavsett nir
utslippet hade paborjats.

Forst direfter borjade fororeningssituationen att pd allvar
svinga 1 sjdar och vattendrag. Framfor allt sjonk utslippen frin
stora anlidggningar avsevirt, mitt vid avloppsmynningarna.

Tva slags frivillighet

Ar det egentligen si mirkligt att frivilliglinjen inte var sirskilt
effektiv? Det kostar ju ind3 ofta pengar att rena utslipp, att
vilja annan processteknik etc.

I sjilva verket méste vi i detta sammanhang ta upp tva typer
av frivillighet.

Den forsta forutsitter att det finns krav pa reningsdtgirder
mmilag men att genomforandet ska ske frivilligt. Detta var vad
som kinnetecknade 1941 4rs lagstiftning om vattenférorening-
ar.

Den andra gar lingre och innebir att det inte ens stélls upp
nédgra krav 1 lag, utan att man vidjar till alla att frivillige be-
grinsa sig eller vad det kan vara. Detta forefaller vara dagens
politik.

Vi borjar med de situationer, dir det finns kravregler men det
forvintas ett frivilligt genomforande (alltsd 1941 4rs modell). S3
fragar vi oss om en sidan frivilliglinje verkligen genomgiende ir
till f6rdel ens f6r dem som vill och dem som bér skydda miljon.
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Tink er en industriigare som har konkurrenter. Anta att han
okar sina kostnader genom att infora rening; frivilligt eller efter
olika pétryckningar eller tving. Hans lige blir di simre in
konkurrenternas, sivida inte ocksd dessa samtidigt (och enligt
exemplets forutsiteningar frivilligt) gér samma sak.

Om ingen tvingar dem, vintar de antagligen ut varandra.
Dummare in s ir de inte 1 vanliga fall, de svenska foretagarna.
Dessutom sparar samtliga dtminstone pa kort sikt pengar om de
vintar si linge som mojligt.

Om det ddremot var obligatoriskt med rening sd visste fore-
tagarna att alla drabbades av kravet. Om dirtill myndigheter
kontrollerade att kravet foljdes, si kunde var och en vara ganska
siker pd att ocksd hans konkurrenter skulle vidta dtgirderna.
Och om slutligen rittsmoralen var sidan, att ingen foretagare
kunde fa dispens frin kraven genom kommunala patryckningar
eller liknande, si kunde foretagarna kinna sig dnnu sikrare.

De lojala foretagarna i olika branscher skulle didrmed ha vissa
fordelar av att kraven genomdrevs effektivt.

Och si ska vi diskutera den andra frivillinjen, den dir 6ver
huvud taget inga krav stills upp, utan bara vidjanden till alla.

Ett exempel pd sddant ir vidjanden om att spara energi.

Den enskilde foretagaren, for att inte tala om den enskilde
medborgaren, frigar sig d4 naturligtvis minst tvd saker.

Den forsta dr: Nir har jag sparat tillricklige? Hur mycket ska
just jag spara?

Den andra ir: Hor jag till de f4 som kommer att spara, medan
andra slosar lika mycket som forr eller mer?

Tvi legitima frigor som dterspeglar tvd slags minskliga pro-
blem.

Den forsta ir kanske mera legitim 4n den andra. Var och en
behover eller vill vanligen veta hur mycket just han ska gora for
att ha gjort ""tillrickligt’’. Utan en sddan upplysning eller rike-
linje kommer de mest lojala att bira den tyngsta bérdan, medan
de samvetslsa inte bir nigon bérda alls — de kanske tvirtom
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tillgodogér sig dnnu mer av en resurs nir de samvetsomma
slapper till den.

Om det dessutom giller en foretagare, si har han ju ocksi ett
ansvar for att verksamheten gér bra, att den inte gér i konkurs
med dels arbetsloshet, dels ekonomiska uppoffringar f6r hans
egen och andra familjer som f6ljd. De flesta tycker sannolikt att
det samhillsmoraliskt sett 4r legitimt att han vill veta hur myc-
ket han ska spara.

Den andra, ocksd legitima, frigan giller en grundliggande
rittvisa — att bordan ska fordelas nagot si nir jaimnt. De flesta
tycker nog att en sddan rittviseprincip ska kunna dberopas dven
av dem som 1 och for sig dr beredda att frivilligt géra uppoft-
ringar.

Politikers syn pi detta

Jag forstar de lisare som vid det hir laget borjar trumma med
fingrarna, irriterade ver att sida upp och ner behova lisa sjilv-
klarheter av detta slag. Men jag har ett skil. Vi ir flera som har
forsokt f6rma dem som makten haver att intressera sig for hur de
ska kunna nd sina miljomal, att intressera sig for genomfir-
andefragor. Vi har mirkt att det finns mycket konstiga in-
stiallningar till detta med lagstiftning, si siregna si att man
miste undra 6ver bildningsnivin hos en del politiker och im-
betsmin, alternativt viljan hos dem att fi det de vitt och brett
pratar om genomfort.

I energirddet kom vi sommaren 1986 fram till att det bland
annat skulle beh6vas bittre energihushillning 4n tidigare. Vi
kom di naturligtvis in pa frigor om styrmede/. Men di slog
manga avledamdéterna ifrin sig och menade att de inte ville veta
av négra flera regler. Ocksa Birgitta Dahl, som i egenskapen av
miljé- och energiminister var ridets ordférande, uttryckte den-
na uppfattning. I en kaffepaus férklarade hon fér mig att hon
var ’reformist’” och dirfér inte trodde pa ndgon ’juridisk’’ vig
1 energipolitiken.

24



Det dir forstod jag inte just d4, men si smaningom har
bilden antagligen klarnat ndgot. Kanske menade hon verkligen
att viktiga forindringar i samhillet ska ga att 4stadkomma wzan
lagstiftning.

Oavsett forklaring férefaller hennes uppfattning gilla for bé-
de energi- och miljdomradet (trots att hon under senare ar inda
har initierat viss lagstiftning).

Och de som drar nytta av att inte hindras frin att forst6ra
miljon samt de som inte vill ha en hushallning pé energiomra-
det klappar henne naturligtvis pa axeln. Och om det nu vore s
— for att ta en spekulativ tanke ut tomma luften — att nuvaran-
de regering egentligen vore ointresserad av att nigot drastiskt
gjordes for att minska miljoforstoringen, sé vore det exakt sd hir
som de skulle handla. Att ha en miljominister som for fram
visioner men som inte kriver att de ska kunna genomforas.

Eller 4r det ménne si att svensk samhillskultur numera ir
frikopplad frin elementira tankar om en rittsordning? Tror
man numera att man kan bygga land utan lag?

Miljovard i en rittsstat

Sverige ir inte en rittsstat, siger en del.

Och si linge vi inte definierar vad vi dd menar, kan dis-
kussionen bli indl6s. Men om vi i stillet skulle friga oss huruvi-
da izvdnarna i landet hade en stark kinsla for ritt, skulle vi
antagligen finna att respekten for *'spelregler’’ fortfarande ir
mycket stark hos allminheten. Jag menar ocksd att kravet pd
saklighet och konsekvens i regeringsformens 1 kap 9 § 4ter-
speglar just denna kinsla.

Om vi anvinder ordet ’spelregler’’, kommer medborgarna
att s att siga stricka lite pa sig. Visst ska man folja sidana! Ar
inte det sjilvklart? Spelregler i forhillanden minniskor emellan
och mellan minniskor och myndigheter.

Men vill alla politiker folja spelregler? Och i si fall, vilka
spelregler?
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Det tycks finnas en spinning mellan 3 ena sidan minga politi-
kers 6nskemal om att ha helt fria hinder nir de ska besluta om
ndgot, 4 andra sidan minniskornas 6nskan att bl "’rittvist’’
behandlade. I "’ rittvist’’ ligger jag in det som ocksd dr kidrnan i
regeringsformens 1 kap 9 §, alltsa likformig behandling med
stod i gillande regler. Inget godtycke.

Men det 4r kanske ocksi sd att en del politiker, nir de talar om
respekt for "’spelregler’’, d4 bara menar sidana regler som siger
verm som har ritt att besluta samt 7 vz/ken ordning besluten ska
komma till (formella spelregler); diremot inte sidana regler
som anger om vad besluten ska izrebdilla (materiella spelreg-
ler).

Se exempelvis pd diskussionerna om kommunerna och deras
tillimpning av planlagstiftning, bide under byggnadslagens
senare dr och nu under plan- och bygglagen. Sedan flera 4r tycks
det sillan spela ndgon roll va4 kommunerna har bestimt om
hur olika fastigheter far anvindas. Diremot har det varit viktigt
att den som beslutat haft ritt att géra det samt att beslutet
kommit till p& 74## sg#¢. Om ett beslut har kommit till i "’demo-
kratisk ordning’’ ska innehdllet accepteras, sak samma hur detta
ser ut.

Men for genomsnittsmedborgaren och genomsnittsforetaga-
ren ricker det didremot inte med att bara f sina angelidgenheter
avgjorda av ritt instans och i ritt ordning. De vill dessutom att
beslutets innehill ska vara ritevist. De vill 2 sin sak behandlad
efter samma principer, mitt med samma mittstock, som andra.

Och fortfarande ir det faktiskt si att gillande lagstiftning
bygger pa sidana slags tankar — att det ocks finns krav pd
beslutens innehill; inte bara deras form.

God juridik gér bland annat ut p3 att se till att olika ritesliga
krav efterlevs. Jag forstdr bara inte varfor en del politiker menar
att detta skulle vara odemokratiskt eller p& annat sitt otrevligt.
Det ir ju politikerna i riksdagen som bestimmer vilka krav som
ska gilla. Ar det nigot odemokratiskt att det som riksdagen
bestimmer sedan ocks3 alltid f6ljs?
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Lagstiftning och effektivitet 1 milibvirden

Men det finns flera skil in gammaldags rittssikerhet for att ge
lagstiftning och rittstillimpning stor betydelse inom miljéskyd-
det.

Anta for det forsta att ett miljéproblem av stor betydelse har
uppstitt, sdsom att kustvattnet i stora omraden blir allt simre
och normalt fiskliv dir hotas. Anta vidare att orsaken till for-
simringen bestdr av manga faktorer och att tydligen manga
minniskor och foretag tillsammans bidrar till fororeningen. S
antar vi f6r det tredje att vi egentligen inte tror pd att dessa,
gemensamt och frivilligt inom rimlig tid och utan en tvingande
samordning, vidtar tillrickliga dtgirder f6r att minska forore-
ningen; var och en i rimlig omfattning och ’rittvist’” 1 for-
hillande till sina granner och konkurrenter.

D4 miste tydligen ndgon gripa in, for att inte férhéllandena
ska bli innu simre. Nigon som kan ta ansvar f6r samordningen.
Som kan férdela kraven pd de olika minniskorna och féretagen.
Som kan se till att kraven ocksa efterlevs.

Denna ndgon ir naturligtvis de politiker som har den hogsta
makten, i Sverige allts riksdagen. Detta ir si elementirt si att
det idr genant att alls skriva ner det. Men om riksdagen vet vad
den vill 4stadkomma, och om den dessutom vill att detta ocksa
ska forverkligas, s4 ricker det inte med att den kommer med en
rekommendation eller att den deklarerar att det vore trevligt om
alla ville minska sina utslipp. Det kridvs mer. Det krivs att
tiksdagen bildligt talat slir niven i bordet och siger att nu far
det vara nog. Nu miste det bli en annan ordning 4n hittills. Nu
ska var och en géra s3 hir!

Och si talar riksdagen om ungefir vad var och en séz gora
eller inte fir gora. Riksdagen stiller alltsi upp 47ev. Den har
stiftat en lag.

Justdet. Fératt de som maste skirpa sig, de som i fortsittningen
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midste ta stdrre hinsyn till miljén, ska bli skyldiga att gora detta,
si finns bara ett sitt. Att anvinda lagstiftning.

Riksdagen stiftar alltsd en lag och talar 1 denna om vad som 1
fortsdttningen ska gilla f6r handlandet, vad foéretag och en-
skilda i fortsdttningen har att ritta sig efter. Vi kan anvinda
otdet kravregler om dessa regler som bestimmer hur man ska
handla i sak, som siger vilka krav som ska vara uppfyllda for att
man ska f3 bedriva industrier, anvinda kemikalier och vad det
nu ir (andra termer ir “'tillatlighetsregler’”, "’hushéllningsbe-
stimmelset’’, ""hinsynsregler’” och/eller *’forbud’’).

Men krav ensamma fungerar kanske inte si bra. De mest
lojala rittar sig nog efter dem, men de mindre lojala f6rs6ker
antagligen undvika dem si linge som mgjlige. For ate da f3
bittre fart pad gemomforandet av kravreglerna kan riksdagen
samtidigt bestimma att det ska finnas olika typer av myndig-
hetskontroll.

Den utfirdar dé en eller flera genomforanderegler, exempel-
vis f6ljande:

O om tillstdndsplike,

0 om att man miste anmiila i forvidg innan man borjar med
nigot,

O om att myndigheterna ska 6vervaka att reglerna f6ljs (kallas
tillsyn),

[J om att man straffas eller maste betala ndgon sirskild avgift
ifall man bryter mot nigon bestimmelse (kallas sankzioner),

0J om att myndigheterna ska kunna tvinga fram laglydnad
genom foreligganden och kanske ocksd vite etc.

Riksdagen kan dven bestimma att den som lider skada av fot-
oreningar ska fi ersittning av den som férorenar (skadestind).
Det kan ocksé hinda att riksdagen behover bestimma hur
snabbt och i vilken ordning olika skyddsdtgirder ska vidtas;
detta giller sirskilt nir miljéproblemen ir stora samtidigt som
det kridvs stora och manga skyddsdtgirder. D4 kommer vi in p
olika typer av planer for genomforandet. Det kan ocksd behévas
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olika hirda krav pd skyddsitgirder for olika omriden (exempel-
vis anpassningar till lokala férhillanden). D4 handlar det om
planer for kraven. Naturligtvis kan de tva plantyperna kopplas
thop.

Det ir alltsd mycket som lagstiftarna kan behova tinka pa for
att f4 ndgot att fungera. Fungera — det 4r hir att nd det eller de
mal som man haft for 5gonen. Som att minska féroreningarna i
kustvattnet s mycket, si att fisken atervinder och annat nor-
malt biologiskt liv dtetkommer. Eller att minska luftfrore-
ningarna si mycket si att folks hilsa inte hotas, att fi ner
bullernivin i bostadsomrdden, att skydda vixt- och djurarter,
att se till att det finns mark och vatten for rekreation etc. Olika
slags miljomal kan kridva delvis olika typer av kravregler och
genomférandeinstrument fran lagstiftarnas sida.

Skilf mellan pidrivande och hindrande
lagstiftning

Vikan alltsd siiga att, lite beroende pd hur bridskande det ir att
16sa ett problem, riksdagen kan gripa in med krav som ska
efterlevas av andra. Detta gérs med hjilp av lagstiftning. Syftet
ir att driva pd utvecklingen eller att leda den 1 en viss riktning.
Riksdagen lagstiftar d4 f6r att styra, f6r att skynda pé.

Ju viktigare riksdagen anser det vara att losa ett problem,
desto viktigare blir kravens utformning och sitten for deras
genomférande. Stora miljoproblem orsakade av minga olika
minniskor och foretag kan som nimnts antagligen néstan aldrig
avhjilpas genom vidjanden om frivilliga begrinsningar. Detta
ir naturligtvis ndgot sjilvklart som de flesta hiller med om, bara
de vil har tinkt efter.

Men idven den som fortfarande skulle 6nska att allt skedde
frivilligt, utan "’krav’’ eller "’regler’’, maste forstd att det redan
kan finnas en lagstiftning som 7zotverkar en dnskad utveckling.
Det kan alltsi finnas lagregler som utgér Ainder for en 6nskad
politik.
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Den politiker som tycker sd illa om lagstiftning, s att han
eller hon inte ens vill lagstifta bort de hinder som redan finns f6r
en 6nskad politik, ir helt enkelt bara korkad.

Anta exempelvis att riksdagen skulle vilja att energibolagen
satsade pd vindkraft och att riksdagen ville att detta skulle ske
frivilligt. Om d4 gillande lagstiftning hindrar bolagen frin att
f4 anvinda den mark, som ir sirskilt limpad f6r vindkraft, si
kommer satsningen inte att bli av.

Eller anta att gillande bestimmelser medger statliga bidrag
till miljostorande dtgirder och att den, som vill utfora degirden,
har rdtt till bidraget. D4 4r det ingen sto1re idé€ att politiker siger
att de vill att dtgirderna inte utférs, om de redan har bestimt
om bidrag f6r dem.

Alltsd miste ocksd de, som av outgrundliga anledningar hyser
aversion mot lagstiftning, dtminstone acceptera att redan gil-
lande regler kan hindra en 6nskad utveckling. Och regler ut-
nyttjas indé ibland i praktiken, i synnerhet vid konflikter mel-
lan olika intressenter. D4 kan man rikna med att nigra av
intressenterna ibland vinder sig till domstolarna, och dessa
kommer dé att tillimpa de redan gillande reglerna.

Fragornas aktualitet

Det kan inte vara ndgon tvekan om att lagstiftningsfrigor kom-
mer att ha stor betydelse for miljévirden nu och framit. En
indamdlsenlig lagstiftning kommer att vara en nédvindig, men
for den skull inte tillricklig, forutsitening for ate det ska finnas
atminstone en mojlighet att bemaistra nutida och framtida mil-
joproblem.

Jag vill dirfér sammanfatta p foljande sitt.

Minga av de politiker som for nirvarande har ansvaret for
miljopolitiken och dess genomférande har ingen akening eller
forstaelse for lagstiftning och {61 rittstillimpning. Trots detta ir
det ett faktum att viktiga miljdmal helt enkelt inte kommer att
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kunna foérverkligas utan indringar i regelsystemet. Vissa kust-
vatten kommer inte att kunna klaras utan dndringar 1 milj6-
skyddslagen. Program om att bekimpa havsféroreningar kan bli
mer eller mindre tomma ord. Dimpningar av energiforbruk-
ningen kommer inte att kunna klaras utan 4ndringar pé styrme-
delssidan. Ett frivilligt skydd for miljén frin jordbrukets sida
kommer inte att bli sirskilt omfattande si linge jordbruket
miste fortleva under olika regler som péverkar dess ekonomi. En
skyldighet till rationellt skogsbruk férsvirar skyddet for olika
naturtyper. Listan kan géras mycket ling.

Minga miljémal kriver vad en del skulle kalla uppoffringar,
vad andra skulle kalla lingt gdende hinsyn. Oavsett benimning
kommer lockelsen att undvika kraven att vara si stark, s3 att
olika bindande regler miste inféras. Och 4ven om si inte vore,
kommer 6nskemdl om en rittvis fordelning av hinsynstagan-
det, liksom betydelsen av att fi en méttstock att mita sina egna
hinsynstaganden emot, att leda till samma sak.

Den enskildes ritt til en god milfo

Till detta kommer den enskildes 6nskemdl; de av miljostor-
ningar drabbades ritt. Hir nimner jag tre saker som har sirskild
betydelse och dterkommer till de enskildas ritt i kap 11.

Den f6rsta dr den enskildes sakliga ritt ate slippa hilsofarliga
eller p4 andra sitt skadliga miljéforhillanden. Den ritten kan
bestimmasilag genom just sidana materiella regler (kravregler)
som nyss nimndes. Men hir miste vi antagligen skilja mellan
direkta regler och indirekta. Direkta ir sidana som siger att
minniskorna har rite till en viss miljokvalitet, ritt att slippa
andas skadlig luft etc. Sverige har inga sidana regler som rér den
yttre miljon. Indirekta 4r sidana som stiller krav pa skyddsat-
girder och liknande 7 syffe att ge minniskor en rimlig miljé men
utan att direkt koppla kraven till miljokvaliteten. Det ir sidana
regler som svenskt miljoskydd bygger pa.

Den andra ir att enskilda ska ha mojlighet att 1 nigon min
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forutse hur utgdngen blir i de drenden, dir de berérs. Detta ir
en traditionell rittssikerhetsaspekt — forutsebarheten.

Den tredje ir att enskilda kan vilja gora sig horda innan olika
beslut fattas i syfte att ligga fram sin egen sak eller att kom-
plettera beslutsunderlaget.

Tyvirr diskuteras dessa saker ganska sillan i Sverige dven om
frigorna d4 och di kommer till ytan, inte minst genom det
viktiga arbete som gjorts och goérs av nigra advokater och av
Bjorn Gillberg. I det avslutande kapitlet ska jag forsoka sam-
manfatta ndgot om de enskildas rittsliga situationer i milj6fra-
gor och om frigans betydelse f6r miljévirden och som mitare av
synen pa miljofrigorna 1 Sverige. S hir i inledningen har jag
begrinsat mig till att peka pa ndgot, som 1 manga andra linder
skulle forefalla sjilvklart — ate lagstiftaren bland annat ska ta
ansvaret for att tillforsikra midnniskorna en rimlig miljokvalitet.
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KAP2
Vad har hint inom
milj6lagstiftningen?

Detta ir ett kapitel som forsoker beskriva vad som har hiint fram
till nu och vilka riktningar den svenska miljolagstifiningen hit-
tills har tagit. Jag behandlar i férsta hand lagstiftningen frin
mitten av 1960-talet och framit.

Det blir en beskrivning av bade rittstekniska framgangar och
bakslag. Indirekt kommer lisaren ocksa att fa en aning om hur
rorig lagstiftningen numera ir, men den frigan dtetkommer jag
till i slutet av kapitlet.

Azt undersoka styrmedel

Det jag nu redovisar bygger pa synsittet att lagstiftning ir riks-
dagens sitt att styra. Styrmedel kan analyseras p4 minga olika
sdtt.

Ett dr att analysera en regels innehdll som sidant.

Ett annat 4r att analysera ett system av flera regler — ex-
empelvis materiella regler, procedurregler och ersittningsregler
— utifrin antagandet att alla skulle tillimpas enligt sitt *’inne-
hall”’, och s ser man efter vilka konsekvenserna da skulle bli.

Ett tredje dr att analysera hur och varfor olika regler tillimpas
eller inte tillimpas p4 visst sitt.

I detta historiska kapitel bygger beskrivningen i forsta hand
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pa det férstnimnda sittet, 4ven om jag ocksd d& och d beror de
tvd andra.

Regler, beslutsfattare och lagsystemet

Regler foljs i varierande utstrickning. Hur de f6ljs beror an-
tagligen bland annat pd vem som ska tillimpa eller f6lja dem,
men ocksi p4 hur betungande det ir att folja dem samt vad man
riskerar om man inte foljer dem.

Exempelvis kan det intriffa att en viss regel inte fir nigon
egentlig effekt, dirfor att beslutsfattare menar att andra regler
eller rittsgrunder, som ocksa forefaller gilla for samma sak, tar
over. Sverige har nu en mycket splittrad miljolagstiftning
(ménga speciallagar) och en mycket splittrad myndighetsorga-
nisation. Splittringen 4r sd djupgiende sé att den ensam svarar
for mycket av ineffektiviteten i den svenska miljovirden.

Rena felkonstruktioner forekommer

Det kan ocksd intriffa att enskilda regler konstrueras (utformas)
fel; att de fir en utformning som ir ’omojlig’’ redan frin
bérjan.

Med detta menar jag att de fir ett sidant innehdll, sd att dven
om de {6ljs fullt ut s uppnis inte de resultat som péstds vara
deras syfte. Senare svensk miljolagstiftning har exempel pa det-
ta och jag kommer att nimna ett par av dessa i det féljande.

Ocksa ett helt regelsystem med inte bara kravregler utan
ocksa genomforanderegler kan, om man ir okunnig eller oupp-
mirksam i konstruktionsarbetet, rika utformas si att det ir
’omojligt”” frin borjan; det kommer inte att fungera i pastitt
eller 6nskat syfte ens om alla olika delar i just det regelsystemet i
och for sig tillimpades pd ett rittsligt korreke sitt (alltsd utifrin
vad som ovan kallades sina egna férutsittningar). Svensk miljo-
lagstiftning har flera exempel ocksi p4 detta.
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Hur denna bistorik ldggs upp

I detta kapitel kommer konstruktioner och deras effekter att i
forsta hand redovisas utifrin konstruktionernas egna forutsitt-
ningar.

Enkelt uttrycke bygger den redovisningen pd en elementir
analys som 1 sin tur egentligen inte grundas pd annat 4n frige-
stillningen: Anza att denna regel eller detta regelsystem '’ fols-

des’’ fullt ut, hur skulle da resultatet bli?
Jag borjar med en koncentrerad Gversikt.

Oversikt

Under 1960-talet d& det forekom en ganska intensiv miljode-
batt i Sverige diskuterades dven vattendomstolarnas roll. Deras
ratestillimpning kritiserades, pa vissa hill mycket hardhint. Ect
flertal utredningar tillsattes. Det forefaller som att det d4 fanns
en ganska bred parlamentarisk enighet i minga miljofragor.

1969 kom miljoskyddslagen och 1973 lagen om hilso- och
milj6farliga varor. 1972 beslot riksdagen om riktlinjer £6r fysisk
riksplanering. I sammanhanget indrades byggnadslagen och
naturvirdslagen i viktiga hinseenden. Ritten till glesbebyggel-
se upphivdes och ersittningsreglerna for naturreservatsbildning
m m dndrades si att i fortsittningen bara sidana begrinsningar
av markigarnas dispositioner som avsevirt forsvirade pigiende
markanvindning skulle vara ersittningsgilla. Redan ndgra 4r
dessforinnan hade regeringen tillsatt en kommitté som skulle
foresld en ny planlagstiftning (dess principbetinkande, som
inte genomférdes, kom 1974) samt ocks4 tillsatt en kommitté
som skulle f6resld en ny vattenlagstiftning.

Det gir en ganska tydlig grins vid omkring 1974 i den svenska
miljoritten. Efter den tiden sjonk den intellektuella kvaliteten
hos lagprodukterna avsevirt, delvis men sannolikt inte enbart
som en f6ljd av minskade insikter hos dem som skrev lagarna.
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1974 var det 4r dd naturvirdslagen indrades. Instrumentet
naturvirdsomride infordes och strandskyddsreglerna *’skirp-
tes”’. Samtidigt Sppnades mojligheterna for att limna 6ver en
del av dispensgivningen till kommunerna.

Direfter tog man bort planliggningskravet for titbebyggelse
av mindre omfattning. 1977 lade vattenlagsutredningen fram
sitt forslag, 1978 foreslogs dndringar i miljéskyddslagen och
redovisades miljékostnadsutredningens betinkande om ekono-
miska styrmedel] samt foreslogs en ny hilsoskyddslagstiftning
och 1979 kom ett lagstiftningsforslag till plan- och bygglag. En
utredning om produktkontrollens organisation tillsattes och av-
gav ett betinkande som aldrig genomfordes. Sverige fick ocksd
en ny skogsvardslag som bland annat framhivde kalavverkning
som den normalt enda tillitna metoden.

Miljoskyddslagen dndrades egentligen inte f6rrin 1981. Den
nya hilsoskyddslagen tridde i kraft 1983. Den nya vattenlagen
tridde 1 kraft f6rst 1 jan 1985. Plan- och bygglagforslaget ge-
nomférdes inte utan ett nytt forslag kom 1984, di i form av ett
forslag till lagridet. 1986 blev detta, efter mycket stora for-
indringar, en proposition till riksdagen. Efter utskottsbehand-
lingar gjordes ytterligare, grundliggande forindringar. Hésten
1986 antogs plan- och bygglagen av riksdagen. Strax direfter
antogs naturresurslagen. Bida giller frin 1 juli 1987.

Den kemikommission som regeringen tillsatte efter valet
1982 avgav 1984 ett betinkande som efter omfattande indring-
ar 1985 blev lagen om kemiska produketer.

Utanf6r det rena lagstiftnings- och utredningsarbetet inom mil-
joritten skedde under tiden frin 1974 och framét en forindring
i forhillandet mellan stat och primirkommuner.

Mycket av denna férindring skedde i praxis och uttrycken
decentralisering och senate ocksa ’’avbyrikratisering’’ blev allt
vanligare for att till sist blandas samman med orden ’’demo-
kratisering”’ och ’’nirmare minniskorna’’. I takt med detta

minskade i praktiken de statliga organens vilja och/eller mojlig-
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heter att paverka utvecklingen, 1 synnerhet inom markanvind-
ningskontrollens omride. Numera finns det mycket starka poli-
tiska strivanden att minska riksdagens maket till f6rmédn for
kommunerna; en utveckling som jag tror kommer att straffa sig
svart pd miljoomridet dirfor att det blir svirt att genomfora en
nationell miljopolitik. Det blir ocksé svart att ingé internatio-
nella 6verenskommelser och behalla trovirdigheten om man
inom landet inte kan genomfora 6verenskommelserna annat 4n
i de kommuner som si 6nskar.
Jag ska nu behandla vissa av de nu nimnda styritgirderna.

Markanvindning

Huvudlagstiftningen ir hir planlagstiftningen och naturvirds-
lagen. Under hela perioden fram till 1987 utgjordes den f6r-
stnimnda av byggnadslagen och byggnadsstadgan.

Annu i bérjan av 1970-talet stimde lagtext och praktik gans-
ka bra med varandra vad giller kravet pa planliggning samt
kriterierna for laglig och limplig planliggning.

Lagstiftningen var klart uppbyggd: kommunerna féreslog
planerna, linsstyrelserna eller regeringen godtog (*’faststill-
de’’) eller vigrade godta planerna men fick inte 4ndra i dem.

Det krivdes alltsd en samsyn mellan kommun och stat f6r att
en plan skulle f3 rittsverkan.

Utan detaljplan fick heller ingen titbebyggelse ske. Vissa
dispensméjligheter fanns, men linsstyrelserna och justiticom-
budsmannen 6évervakade att dessa inte ohimmat missbrukades.

1971 dndrades linsstyrelsernas uppbyggnad, bla genom att de
fick lekmannastyrelser som efter vissa ytterligare forindringar
fick en absolut majoritet av kommunpolitiker frin det egna
linet.

S4 smaningom minskade benigenheten hos linsstyrelserna
att "’gd emot kommunen’’ i planirenden. Detta gillde ocksd
dispensirenden, dven om detaljplanckravet som sidant holls
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levande under relativt minga ar. Ocksa regeringsmakten slipp-
te, omkring 1980, alltmer pd kontrollen av kommunernas
markanvindning, och detta dven nir det gillde hilsoaspekter.
Resonemanget var att om kommunen hade bedémt frigan, si
skulle inte ett statligt organ pa nytt préva denna (alltsd inte ens i
besvirsirenden). Mirk dock att gillande lagstiftning annars
innebar just denna dverprovning.

Dessa forindringar i praktiken berodde dock inte pé att lagstift-
ningen hade dndrats.

Tvirtom, byggnadslagen var dnda till mitten av 1987 1 allt
visentligt densamma som i bérjan av 1970-talet. Vad som i
stillet hade hint var att den lagstiftningen 1 huvudsak blev
obsolet — den gillde men den tillimpades egentligen inte —
och detta lingt innan plan- och bygglagen antogs.

Observera hir att nir jag anvinder ordet "'tillimpas’’ s avser
jag ett regelmissigt ritesligt beteende. En annan sak ir att det
hinder att man hinvisar till lagen i ménga fall dir denna legiti-
merar ett beslut av ett visst innehall.

Den praxis (eller snarare: si hir gjorde man 4indd) som ut-
vecklades kan dock inte beskrivas som konsekvent och rittsenlig
i regeringsformens mening. Det finns alltfér minga avvikelser
som inte passar in i nagot forklaringsmonster dir riteskillor 4r
relevanta faktorer.

Exempelvis var det omkring 1985 ldttare att gora en prognos
f6r hur det skulle gi i ett planirende om man beaktade andra
data 4n sedvanliga riteskillor. For en prognos om hur ett verk-
ligt planirende skulle avgoras var det sloseri med tid att studera
lagtexten och motiven. Det enda man behévde gora var att ta
reda pd kommunens stindpunkt i irendet. Denna kom i nistan
samtliga fall ocksd regeringen sdsom besvirsinstans att félja
(med undantag frimst for att strandskyddsfrigor som rorde
viktiga strandavsnitt av riksintresse kunde f6rm3 regeringen att
’gd emot’’ kommunen).
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Sirskilt ome fysisk riksplanering

Fysisk riksplanering (FRP) talar minga om 1 Sverige. Rittsligt
sett var FRP en myt. Formellt sett hade riksdagen utfirdat vissa
riktlinjer, men deras rittsverkan var inte nirmare bestdmd.

Genomforandet skulle enligt riksdagens beslut 1972 till stor
del ske genom faststillda generalplaner, men i stillet f6rmadde
statens planverk kommunerna att anvinda instrumentet ~’kom-
munoversikter’’. Sddana fanns inte 1 lagen och kunde dirmed
definitionsmissigt inte faststillas och dirmed heller inte ges
ndgon direkt rittsverkan. P4 detta sitt undvek man riksdagens
beslut om genomférande och riksdagen accepterade senare det-
ta.

Minga som sysslar med planering trodde — och tror kanske
fortfarande — pd FRP. Det hivdas ocksi ofta att kommunerna
sjilva kan avgora vad som ir limpliga avvigningar nir riksin-
tressen berors.

Enligt min uppfattning ir det dock nistan omojlige att finna
kommunala beslut, dir kommunen har gitt emot sina egna
intressen till férmén for ett riksintresse. Det finns naturligtvis
ett stort antal frigor och drenden, dir kommunens beslut stim-
mer med riktlinjerna for riksplaneringen, men det materialet
har inget virde som underlag for pastienden om att riksplane-
ringen som sidan har haft en styrande verkan. For att kunna
stytka en sddan verkan krivs att det finns ett inte obetydligt
antal beslut, dir kommunen har anpassat sig (mot sin vilja) efter
ett riksintresse.

Ritsligt sett fanns styrmedel som staten kunde anvinda for
att se till att riksintressen tillgodoses. Dessa (vigran av planfast-
stillelse m m) utnyttjades praktiskt taget aldrig.

Fysisk riksplanering fick inte nigon rittslig styreffeke, frimst

beroende p4 att genomférandet inte skedde pd det sitt som
ursprungligen avsigs.
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Genom tillkomsten av plan- och bygglagen samt naturresurs-
lagen har dock riksintressen fitt en annan rittslig betydelse dn
tidigare. Nu talas om sidana i sjilva lagen.

Men lagkonstruktionen dr mirklig. Naturresurslagen har tvd
slags riksintressen. Det ena slaget 4r de geografiskt angivna
omridena i tredje kapitlet. Det 4r inte dir mirkligheten ir
framtridande. Men i andra kapitlet talas om olika riksintressen
utan geografiska angivelser. Dock anges ingenstans anges vad
som midste vara uppfyllt for att ndgot ska vara ett riksintresse
enligt detta kapitel. Det sigs heller inget om bemyndigande f6r
regeringen eller nigon myndighet att med direkt rittsverkan
peka ut bestimda omriden som riksintressen.

Inte heller har lagens bestimmelser om riksintressen kom-
pletterats med sirskilt effektiva genomfoérandebestimmelser.
Ett av skilen till detta ir att rittsligt verkande 6versiktsplaner
inte fir forekomma.

Verkningarna av detta kan naturligtvis avldsas f6rst om nigra
ar, men redan nu kan vi f6rutse hur det kommer att gi genom
att studera reglerna utifrin deras egna forutsittningar — alltsd
med utgingspunkt frin antagandet att de f6ljs fullt ut men
inom den svenska rittsordningens spelregler. D4 finner man att
plan- och bygglagen inte ger ndgot instrument {6r att sékerstilla
ett riksintresse. Man finner vidare att den kanske viktigaste
grundtanken som fanns i arbetet med en ny plan- och bygglag,
innebirande kommuntickande 6versiktsplaner med viss ritts-
verkan, foll bort i slutskedet. Andi beholl minga av reglerna i
plan- och bygglagen en utformning som priglades av de tidiga-
re, nu Gvergivna, tankarna om oversiktsplaner.

Strandskydd

Strandskyddet skirptes 1974 bla genom att forutsittningarna
for dispens frin bebyggandeférbudet vid strinderna stramades
it samt genom att de grundliggande materiella bestimmelser-
na om strandskydd skrevs in i sjilva lagen och inte som tidigare
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byggde pi individuella forordnanden frin linsstyrelsernas sida.
Emellertid 6ppnades samtidigt mojligheter att delegera dis-
pensgivningen till kommunerna och detta har nu skett 1 stor
omfattning. Variationen mellan olika kommuners tillimpning
ir avsevird och den enda myndighet (naturvirdsverket) som
kan overklaga en dispens (grannar kan inte gora det) har inte
resurser att hinna med. I praktiken har alltsd kommunerna tagit
over strandskyddet och nigon faktisk statlig styrning sker
knappt lingre.

Det péstidda syftet med strandskyddsreglernas dndring 1974
och det faktiska utfallet skiljer sig av allt att déma drastiskt.

Naturreservat och liknande

Mojligheterna att bilda naturreservat skulle genom 4ndringarna
av ersiteningsreglerna 1972 forbittras.

Emellertid har direfter ersittningsreglerna praktiskt taget
aldrig stillts pa sin spets. Myndigheterna — savil naturvérds-
verket som linstyrelserna i allméinhet — har valt att antingen
Gverkompensera markigarna eller att stanna i (ldtsad?) ovisshet
om var reglerna egentligen drar grinsen for ersittningsskyldig-
heten. Samtidigt har anslagen f6r ersittning varit si begrinsa-
de, s att det inte ens finns resurser for att spara en procent av
svensk skogsmark som urskog.

Detta har — antagligen tillsammans med flera andra faktorer
— lett till att reservatsbildningen i landet gdtt mycket sakta. For
ett par ar sedan lir det arliga antalet reservatsbildningar 1landet
ha varit omkring 30. Det lir finnas linsstyrelser som har redan
vickta reservatsirenden som ricker i 50 r med nuvarande takt.
Bland alla samverkande faktorer ska sirskilt nimnas tre som
sannolikt ofta inverkar.

Resurserna i form av personal hos linsstyrelserna har minskat
p4 olika sitt och i olika former.

Linsstyrelserna ir i flertalet fall mycket underdéniga inte bara
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kommunerna utan ocksé olika affirsintressen men kallar det att
ta "'regionalpolitiska hinsyn’’.

Det 4r inte svért att finna exempel pa att linsstyrelserna anser
det viktigare att samla mer information om varfor ett omride
ska skyddas dn att kriva information om varfor en exploatering
ska f3 ske med hinsyn till eventuella miljéeffekter. Detta leder
lite till beslutsimpotens i skyddsfrégor men ocksa till att miljs-
ingrepp accepteras dven nir deras konsekvenser inte 4r kinda.

Det finns dven ldnsstyrelser som 6vervager att upphiva reser-
vat dirfér ace de inte har resurser att ordna med fortsatt skotsel
etc.

Det 1974 inférda instrumentet naturvirdsomride blev nistan
outnyttjat i praktiken.

Detta berodde pa den rittsliga konstruktionen som forhind-
rade att instrumentet anvindes om skyddet skulle medfora av-
sevirt forsvirande av pdgiende markanvindning. Det var alltsd
den rittsliga konstruktionen sjilv som orsakade den bristande
anvindbarheten.

Senare forsokte riksdagen oka forutsittningarna for att an-
vinda reglerna om naturvirdsomrade, men det blev tokigt da
ocksd. Man tog nimligen inte bort konstruktionshindret. I stil-
let trodde man att man kunde besvirja fram fler naturvirds-
omriden genom att f6r naturreservat bestimma att sidant inte
fick bildas, om syftet i allt visentligt 4ndd kunde nds med
naturvirdsomride. Men problemet hade hela tiden varit att de
flesta syften inte kunde nds med naturvirdsomréide, dirfor att
ett sidant inte fick medféra avsevirt f6rsvirande av pigdende
markanvindning och de flesta skyddssyften inkluderar dtmins-
tone moment av sidant férsvirande — och da finns inget annat
dn naturreservat att ta till.

I och med omdefinitionen 1987 av begreppet avsevirt for-
svirande av pigdende markanvindning (som redovisas i f6ljan-
de avsnitt) krymptes pd grund av konstruktionen forutsitening-
arna yteerligare for att bilda naturvirdsomride.
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Ersittningsbestimmelserna

Ersittningsbestimmelserna i naturvirdslagen dndrades 1 juli
1987.

Andringen innebar bl a att begreppet avsevirt forsvirande av
pagdende markanvindning omdefinierades. 1 fortsittningen
ska inte frigan om vad som ir "'avsevirt’’ relateras till bruk-
ningsenheten i dess helhet utan i stillet enbart det omride som
berdrs av restriktionen.

Detta kommer att medfdra hogre ersittningar for naturreser-
vatsbildning men det minskar ocksd pa mojligheterna att med
stod av hinsynsteglerna i naturvirdslagen kriva forsiktighets-
métt — dessa regler avgrinsas nimligen bla av just begreppet
avsevirt férsvirande av pidgdende markanvindning. Motsvaran-
de minskning av méjligheterna att bilda naturvirdsomride blir
foljden eftersom sddant inte fir medfora avsevirt forsvairande av
pigdende markanvindning.

Det har uppgetts att denna dndring syftar till att f6rstirka
naturvirden. Om det var syftet, r6r indringen sig enbart om en
ren och skir felkonstruktion, i sd fall baserad pé en total okun-
nighet om framfér allt hinsynsreglernas koppling till begreppet
avsevirt forsvirande av pdgdende markanvindning.

Vatten- och luftvird

Hiir ska tas upp tvd lagar, nimligen miljoskyddslagen och hil-
soskyddslagen. Den férstnimnda 4dgnas sedan en mer ingéende
behandling i avdelning II.

Till skillnad mot flertalet andra lagar inom miljéomrédet har
miljoskyddslagen under manga ar kommit att tillimpas relativt
sett mycket konsekvent av koncessionsnimnden for miljoskydd
sasom central tillstindsmyndighet, medan linsstyrelserna va-
tierar oerhért — dels sinsemellan, dels ofta ocksd mellan de
olika besluten. Koncessionsnimnden kom att efter nigot ir av
tveksamhet bilda sig en uppfattning om de viktigaste principer-
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na i miljéskyddslagens kravregler och dnnu idag kan relativt
mdnga av nimndens bestut stillas 1 relation till denna praxis.

And3 har flexibiliteten bibehillits. Lagens krav pi att utgi
frin bista teknik, att pa visst sitt ta hinsyn till branschekono-
miska forutsdttningar och att bedéma recipientens kinslighet
etc medger — ja kriver — sddan flexibilitet, men samtidigt
limnar dessa kriterier inte full frihet £6r tillstindsgivarna. Det ir
ocksd en vanlig uppfattning, som jag delar, att det i synnerhet
under 1970-talet skedde en omfattande minskning av utslip-
pen frin sidana st6rre punktkillor, som var underkastade till-
stindsplikt. I kap 6 utvecklas detta.

Emellertid har miljén inte blivit bra. I flera hinseenden har den
snarare forsimrats.

I en del stider torde forekomma luftféroreningshalter som ir
simre in WHO:s rekommendationer. I exempelvis delar av
Landskrona férefaller andelen missbildningar vara katastrofalt
stor (vart trehundrade foster utan storhjirna i nirheten av in-
dustriomrddet ir en siffra som nimns) — 4nd4 har efter att detta
blivit kint luftférorenande verksamhet nylokaliserats dit.

Forsurningen okar.

Foéroreningarna av havsvattnet runt Sveriges kuster 4r sanno-
likt stérre och allvarligare nu 4n de var for tjugo ar sedan.

Ringsjon i Skdne, som ir en stor vattentikt, har férsimrats
under den tid som miljoskyddslagen har gillt.

Det som har gjorts ir alltsé inte tillrackligt och kommer fram-
for allt inte att vara det. Inte allt beror pd féroreningar frin
utlandet. Exempelvis féroreningarna utefter kusten vid Botten-
havet och Bottenviken kommer till betydande delar frin svens-
ka killor.

Otrsakerna ir flera till att det som gjorts inte récker till och hir
kan bara redovisas nigra exempel. Ett sidant idr att en hel del av
fororeningarna kommer frin andra killor 4n stérre punkekillor,
nimligen frin jordbruksmark och biltrafik.

For jordbruk giller miljoskyddslagen, men det finns ingen
forprovningsplikt f6r dkerbruksatgirder. Tillsynsmyndigheter-
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na ska visserligen se till att lagens krav pd begrinsningsitgirder
iakttas ocksd 1 jordbruket. Detta sker dock néstan aldrig i prakti-
ken.

For trafikleder giller miljoskyddslagen, och de fi drenden
enligt miljoskyddslagen som giller sddana har nistan genom-
giende behandlats stringt av koncessionsnimnden, men sedan
har regeringen genomgédende upphivt, mildrat eller férhalat
genomforandet av koncessionsnimndens beslut. Ett par dren-
den lag lingre 4n 5 4r hos regeringen. I praktiken har alltsd
miljoskyddslagen knappt genomf6rts vad giller trafikleder.

Ett sirskilt rdttsligt och ddrmed praktiskt problem med tra-
tikstérningar ir att fordonen som sidana inte faller under miljo-
skyddslagen utan under speciallagstiftning, och bestimmelser
om effektiv avgasrening har forst nyligen inférts.

I planirenden har frigor om luft- och vattenkvalitet men ocksé
andra miljéforhallanden kommit upp, men det vanliga ir att
varken linsstyrelser eller regeringen dir gir emot kommuner,
dven om dessas planliggning ir olimplig frin luftvirds- eller
sikerhetssynpunkt.

Det har exempelvis i sen tid hint att kommunen, linsstyrel-
sen och regeringen mot samtliga expertmyndigheters avridan-
den godtagit en detaljplan fér byggande av ett stdrre antal
bostider nigot hundratal meter frin en redan befintlig stor
oljehamn (Jatlaberg i Nacka). Bebyggelsen 4r nu uppférd. Det
ar 6ver huvud taget litt att finna ett mycket stort antal exempel
pa beslut i planirenden, dir bebyggelse slipps fram nira farliga
anliggningar och vice versa. Jag har tidigare hivdat, och vid-
haller, att svensk planliggning i dessa hinseenden ofta ligger pa
samma nivd som bebyggelseplaneringen 1 omriden dir kata-
strofer har intriffat (sésom Bhopal i Indien, Cubatao i Brasilien,
Basel i Schweiz samt Mexico City).

Tillsynen ir en annan effektivitetsfaktor. Denna har kritiserats
sdsom varande ineffektiv och samma har gillt straffsanktione-

ringen.
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Sadan kritik var vanlig under en stor del av 1970-talet. 1981
ars dndring i miljoskyddslagen innebar bland annat nya regler
om tillsyn och dndringar 1 myndighetsorganisationen. Trots
detta fortsatte kritiken i den allminna debatten, vilket jag strax
aterkommer till.

1981 skirptes miljoskyddslagen betydligt vad giller straffreg-
leringen. Dels inférdes ett krav i sjilva lagtexten pd att ill-
synsmyndigheterna skulle anmila samtliga 6vertridelser som
kunde vara straffbara for dtal etc. Dels skirptes straffskalan samt
indrades brottsbeskrivningen. Dessforinnan rickte det inte
med en 6vertridelse av ett villkor eller en tillstdndspliket for att
straff skulle utdémas. Det krivdes ocks3 att allmin eller enskild
ritt hade krinkts 1 det sirskilda fallet (det sk krinkningsrekvisi-
tet). Det var en allmint spridd uppfattning att krinknings-
rekvisitet hade varit den tringaste flaskhalsen och det togs dit-
for bort.

Hosten 1987 lades en utredning fram med forslag till ind-
ringar i bland annat straff- och tillsynsreglerna och ett f6rslag
vintas frin regeringen i mars 1988.

1981 infordes ocksd en sanktionsavgift for Sverutslipp och
motsvarande kallad miljoskyddsavgift. Denna skulle vara ett
komplement och inte ett alternativ till straff.

Men f6r att miljoskyddsavgift skulle kunna déomas ut stilldes
upp ett storningsrekvisit, 1 princip nistan samma som det som
alla var 6verens om hade varit en flaskhals nir det gillde att
beivra brott mot miljéskyddslagen tidigare. Och mycket riktigt
s& domdes under de forsta fyra dr miljoskyddsavgiften fanns
bara tvd sidana ut, utan att indring skett vid 6verklagande.

1987 indrades reglerna om miljoskyddsavgift varvid stor-
ningsrekvisitet togs bort.

Ocksd andra problem har dykt upp pé vigen mot 6kad tillsyn
och 6kad bestraffning av 6vertridelser.

De villkor, tex vad avsdg begrinsningar av utslipp, som
skrevs in 1 tillstinden enligt miljoskyddslagen fore 1981 var
samtliga straffsanktionerade, men &vertridelser beivrades i
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praktiken nistan aldrig. Reglerna om villkoren och deras straff-
sanktionering 4ndrades inte 1981. And3 har koncessionsnimn-
den, sannolikt i ursprungligt samférstind med naturvardsver-
ket, allt oftare skrivit tillstind med vad nimnden sjilv kallat
"’rikevirden’’ 61 utslipp etc och som nimnden sjilv betecknat
som icke straffsanktionerade. Rittsliget blev inte klarare av att
det dtminstone en tid ridde delade meningar inom koncessions-
nimnden om vad "'riktvirden’’ egentligen innebar.

Man brukar skilja mellan grinsvirden och riktvirden. Grins-
virde dr ett sidant som helt enkelt inte fir verskridas. Riktvir-
de som det numera tolkas kan fi 6verskridas utan att just dver-
skridandet som sddant 4r brottsligt, men diremot ér foretagaren
skyldig vidta olika slags dtgirder vid ett 6verskridande och den-
na handlingsplikt ir straffsanktionerad.

I den mén som ett 6verutslipp hinforts till dessa riktvirden ir
det svart for dklagare att fa det betraktat som en straffbar dver-
tridelse, dven om 6verskridandet skett ofta eller langvarigt. En
miss 1 den rittsliga utvecklingen visade sig sedan ocksi vara att
tillsynsmyndigheterna inte hade nigon befogenhet att av fore-
tagaren krgva bittre skyddsdtgirder utan frigan skulle di gi
tillbaka cill tillstindsmyndigheten f6r avgérande. Det vill siga
att man 1 praktiken och f6r ménga situationer utan lagstéd
utvecklade ett uppskov med effektiva villkor for foretagarna.

Under lang tid var f6rvirringen om dessa slags tillstindskrav
omfattande. Industrin tyckte dock att villkor med de sk riktvi-
dena var 6nskvirda. I bérjan av hdsten 1985 grep sig emellertid
koncessionsnimnden an med att nirmare definiera olika slags
villkor, dir ocksé sk riktvirden ingdr. Vidare har naturvirds-
verket arbetat med frigan. Det ir inte osannolikt att rittsliget
kommer att klarna men 4 andra sidan kommer denna friga inte
att f3 en 18sning som samtidigt 4r praktiskt hanterlig och ritts-
enlig utan revideringar av miljskyddslagen.

Andra problem hinfér sig till resurserna for tillsynen och till

tillsynspersonalens attityder. Minga tjinster pa linsstyrelserna
har hallits vakanta. Jag kinner till flera fall diir det p4 Linsstyrel-
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ser forekommit att linsledningen uppsitligen helt enkelt f61-
svarar eller forbjuder sddana tillsynsitgirder som syftar till an-
milan av dvertridelser eller till att snabbt hindra fortsatt 6ver-
tridelse. Vidare har kunskaperna om gillande regler varit upp-
seendevickande daliga pé en del linsstyrelser.

En av orsakerna till skirpningen 1981 av straff- och tillsynsbe-
stimmelserna var miljébrottslighet vid BT-Kemi i Teckomatorp
i Skdne. Linsstyrelsen och den lokala hilsovardsnimnden miss-
skotte dir tillsynen grovt och det var 1 sjilva verket frimst en-
skilda personers fortjinst, personer som bodde i det drabbade
sambhillet, att missférhillandena uppdagades. I sammanhanget
forekom ocksa korruption.

Trots att ocksd den lokala hilsovirdsnimndens ordférande
var inblandad i sidana missforhallanden, togs hindelsen i friga
som ett skil for att skdrpa tillsynen genom att géra — just det,
hilsovirdsnimnderna! — till tillsynsmyndigheter i stillet f6r
linsstyrelserna.

En lagstiftning som grinsar till miljoskyddslagen ir hilso-
skyddslagen frin 1983.

Den tidigate hilsovirdsstadgan hade tvéd visentliga regler.
Den ena forbjod sanitir oldgenhet, den andra anbefallde hilso-
virdsnimnden att se till att skiliga dtgirder vidtogs for att
forebygga ocksé sidan vatten- och luftfrorening etc som kunde
vara hilsomissigt olimplig, dven om effekten inte kunde bli sd
allvarlig s att sanitir olidgenhet foreldg. Med st6d av denna
lagstiftning var det sedan mojligt att utfirda lokala hilsovards-
ordningar och i dessa reglera bide det ena och det andra. Dessa
foreskrifter skulle faststillas av staten (genom linsstyrelsen).

Avsikten med den nya hilsoskyddslagen var sannolikt inte att
minska méjligheterna act f6rebygga hilsorisker, men den blev i
s fall totalt felkonstruerad. Den forbjuder inte sanitir olidgen-
het 1 allminhet utan bara sidan sanitir oligenhet som i det
enskilda fallet 4r skilig att forebygga. Den har heller ingen
motsvarighet till regeln om att miljé- och hilsoskyddsnimnden
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(som ir den nya beteckningen) kan se till att skiliga dtgirder
vidtas dven i andra fall.

Konsekvenserna av detta kan bist visas genom ett exempel.

I Sverige finns ett stort antal bostdder (méinga tusen) som har
si hoga halter av radon si att det finns en klar hilsorisk for
minniskor. En halt pd éver 400 Becquerel per m® luft klassas
som sanitir oligenhet, en halt mellan 400 och omkring 40 anses
som olimplig frin medicinsk synpunkt. Anta nu att ett hy-
reshus med ett tjugotal ligenheter har en halt pd 390. Det ir
dirmed inte sanitir oligenhet, men 4ndi klart olimpligt frin
medicinsk synpunkt. Anta vidare att man genom enkla arran-
gemang med ventilation f6r 25 000 kronor skulle kunna sinka
halten frin 390 till 100. Svensk lagstiftning saknar sedan 1983
regler som ger nigon som helst tillsynsmyndighet befogenhet
att i ett enskilt fall foreskriva en sidan enkel skyddsatgird.

Denna slags effekt var naturligtvis inte avsedd. Men den var
forutsedd — av ett stort antal hilsovirdstjanstemin landet runt
som forsokte f4 departementet att inse den nya lagstiftningens
begrinsning. Svaret de fick gick ut péd féljande: Detta ir en
ramlagstiftning. Missar vi ndgot kan detta rictas till 1 forord-
ningen eller pd annat site.(!)

Kemikaliekontrollen

1973 fick Sverige, sisom ett av de f6rsta linderna i virlden, en
nistan heltickande kemikalielagstiftning (lagen om hilso- och
miljéfarliga varor).

Genom denna skulle regering och myndigheter fi mojlig-
heter att gripa in mot misstiinkt skadliga imnen oavsett var, i
vilket sammanhang och hur ofta de anviindes. Det gjorde ocksi
detsamma om kemikalien fanns i ’rd form’’, som rdvara eller
forening, eller om den ingick som bestindsdel i nigot férema3l.

Lagens kravregler liknade pd det hela taget miljoskyddsla-
gens. De tvd lagarna utgjorde dirmed ett for svensk miljolag-
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stiftning ovanligt komplement till varandra utan alltfor stora
samordningsproblem.

Diremot blev det inte sirskilt mycket av genomféranderegler
idenna lag. Tillstdndsplikt fanns i huvudsak f6r bekimpnings-
medel och PCB-varor. Dessutom skedde en viss kontroll avdem
som silde gift etc. Mirkning blev pi ndgot vis huvuddelen i
kemikalieskyddsarbetet. Ingen generell forhandsanmailan fore-
skrevs for att fora in nya kemikalier 1 landet eller ut pd markna-
den.

Vidare blev myndighetsorganisationen till en bétjan proviso-
risk och mycket liten till sin omfattning.

Frin 1986 ir denna lag ersatt med lagen om kemiska pro-
dukter. Den har ett mycket mindre tillimpningsomrade 4n den
tidigare lagen. Nu ir det bara kemiska Zmnen och beredningar
som sidana, i sina enkla former, som faller under lagens krav-
regler. Nir de vil har ingdtt som bestdndsdelar i nigot f6remal
eller annan vara giller inte lingre lagen, sdvida inte regeringen
eller kemikalieinspektionen for just den kategorin har bestdmt
att lagens bestimmelser ska gilla ocksé f6r denna.

Detta var kanske en felkonstruktion, en feltanke hos dem
som skrev lagen, dven om de sjilva bestrider detta. Faktum ir
dock att lagen nu inte giller generellt for f6remal dir misstinkt
farliga kemikalier ingér.

Faktum 4r ocks att i férordningen om kemiska produkter
regeringen (pd ect antagligen grundslagstridige sitt, f6r Svrigt)
har bestimt att tvd (2) av lagens paragrafer — men alltsd inga
andra — ska gilla ocksa for alla slags misstinkt skadliga foremal
men bara 1 tre led, nimligen yrkesmissig import, tillverkning
och 6verldtelse. De paragrafer det giller 4r 5 § om forsiktighets-
matt och 8 § om mirkning och annan produktinformation. Av
detta foljer att sidana foremal inte faller under lagens krav nir
de innehas och anvinds av privatpersoner. Av konstruktionen
foljer ocksa att det inte finns ndgon rittsgrund for tillsynsmyn-
digheter att ingripa mot de importérer, tillverkare eller siljare
som bryter mot ndgon av dessa tva paragrafer eftersom tillsyns-
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och straffreglerna stir i andra paragrafer och dessz har inte
utstrickets till att gilla i sammanhanget.

Sedan den nya lagen kom har inte mycket hint pa kemikalie-
kontrollomradet forutom att kemikalieinspektionen (som ocksa
den ir mycket liten) pabérjat ett sdvitt jag forstdr ambitist
arbete med att besoka olika foretag vars verksamhet faller under
lagen.

Radioaktivitet

Detta omrdde har sedan 1969 sirbehandlats av lagstiftarna.
Fram till 1969 behandlades joniserande stralning som vilken
annan fororeningstyp som helst enligt vattenlagen och immis-
sionssakkunnigas forslag var att ocksd joniserande strilning
skulle falla under en immissionslag.

Men lagstiftarna gjorde 1969 tvirtom. Allt som var joniseran-
de strilning togs bort frin det som blev miljoskyddslagen. I
fortsittningen skulle i princip bara stralskyddslagen och atom-
energilagen gilla for sidant (samt hilsovardslagstiftningen och
naturvirdslagen, men detta fungerade knappast i praktiken).

Genom detta togs alla frigor som rérde radioaktivitet bort
frin allminhetens insyn och bort frin nirboendes mojligheter
till rittslig provning. Jag behandlar detta ikap 11.

Det visade sig si sminingom att strilskyddslagen inte tog
hinsyn till naturmiljon. Det visade sig ocksé att atomenergila-
gen inte hade lika héga krav pé val av plats f6r en verksambhert,
som miljoskyddslagen har. Inte heller strilskyddslagen hade
sddana krav. Vidare saknas i bdda lagarna regler fran riksdagen
om acceptabel strilnivd och om hur lingt kraven pé f6rsiktighet
ska drivas. Det sigs bara att regeringen och myndigheter fir
bestimma detta. Riksdagen har alltsd inte utévat nigon styr-
ning nir det giller strilskyddet eller sikerheten vid kirnkrafts-
anliggningar och liknande.

Ny strilskyddslag kommer nu dir skydd f6r naturmiljén be-
handlas. Atomenergilagen ersattes 1984 av kirntekniklagen.
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Den innebar inga visentliga skillnader vad giller det jag nyss
nimnde.

Vid en atomolycka ska atomansvarighetslagen tillimpas, vid
andra miljoolyckor miljoskadelagen (tidigare fanns motsvaran-
de skadestdndsregler i miljoskyddslagen). Miljoskadelagen byg-
ger pa strikt och obegrinsat ansvar. Atomansvarighetslagen har
diremot begrinsat ansvaret f6r innehavaren av atomanliggning
till 500 miljoner. Hur stor skadan 4n blir vid en olycka, giller
grinsen 500 miljoner.

En annan mirklighet som fortjinar papekas ir att brott mot
kirntekniklagen helt enkelt inte fir 4talas av dklagare sivida
inte kirnkraftsinspektionen anmale till 4tal. Miljoskyddslagen
bygger pa det motsatta; dtalsanmilan ir obligatoriskt och atal
ska vickas oavsett om anmilan gjorts eller inte.

Om man ligger samman skillnaderna mellan den vanliga
milj6lagstiftningen och den som exklusive giller pa kirnkrafts-
omridet ir bilden helt entydig: Lagstiftarna har infért speciella
skyddsnit for kirnkraftsforetagarna och deras anstillda som inte
finns pd det 6vriga miljdomridet. Det finns inte heller nigra
tecken pi att lagstiftarna kommer att indra pé detta.

Vattenlagstifiningen

De flesta vattenkraftutbyggnader skedde under 1918 4rs vatten-
lags tid. Det var forst 1984 som nuvarande vattenlag tridde i
kraft.

Den tidigare vattenlagen byggde pid en exploateringssyn.
Vatten var antingen en resurs som borde utnyttjas (for kraftin-
damdl) eller ndgot som var skadligt ditfér att det fanns p3 fel
stille (forsumpning av mark etc). Frin 1939 kom grundvatten-
skyddetinilagen. Vattenféroreningsregler av modern typ fanns
mellan 1941 och 1969 i vattenlagen och de hade en egen karak-
tir som sedan priglade miljéskyddslagens kravregler.

Bortsett frin féroreningsreglerna var kravreglerna i den forra
vattenlagen till skydd f6r motstdende intressen och miljon svaga

52



i jimforelse med miljoskyddslagens kravregler. Den nya vatten-
lagen innebar i det hiinseendet en stor forindring. Motstdende
intressen, diribland miljévarden, har fitt en starkare stillning,
men vi vet innu inte hur de nya kravreglerna kommer att om-
sdttas 1 praxis.

Det dr dock tydligt att den nya vattenlagen passar bittre in i
systemet dn den gamla, dven om det 4terstdr mycket innan den
harmonierar med andra viktiga lagar. Exempelvis giller numera
vattenlagen och miljoskyddslagen fullt ut vid sidan av varandra.
Men deras kravregler ir fortfarande olika (vilket man inte har
forstdte pd departementet) liksom provningsordning och kanske
ocks? bevisborderegler. Det dr meningen att i provningar enligt
vattenlagens ordning ocksd miljoskyddslagen ska tillimpas, och
vice versa, men det har i vart fall vattendomstolarna vanligen
inte begripit.

En sak som inte fungerade med nya vattenlagen var for-
provningen av markavvattningar. Dirfor dndrades 1986 natur-
virdslagen si att tillstindsplikt enligt den lagen inférdes for
markavvattningar. Denna lagindring hor till de relative f4 som
var klart indamailsenliga sett frin miljévardssynpunkt.

Vad som inte har grorts

Denna rubrik inbjuder till en ling lista men négon sddan kom-
mer inte hir. Egentligen vill jag bara nimna tre saker.

Den forsta ir att naturresurs- och miljokommittén, som utan
tvekan varit den mest ambitiésa och kanske ocksd pa andra sitt
storsta miljdutredning som Sverige nigonsin haft, kom med ett
betinkande 1983 som statsmakterna sedan struntade i. Sivitt
jag forstdr dgnade sig tv4 partier 4t att inom kommittén motar-
beta snart sagt allt visentligt. Det ir nog mangas gissning att det
om ytterligare nigra ir kommer att anses att den kommittén
hade méinga forslag som borde ha genomforts utan drjsmal.
Aldrig tidigare har si samtidigt vida och djupa analyser gjorts av
moderna miljéproblem och méjligheterna att gora nigot it
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dem. Men si orkade inte heller de, som arbetade fram den
nuvarande naturresurslagen, omsitta kommitténs tankar 1 sitt
arbete. De skrev nimligen 1984 att det inte var mojligt att utgd
frin den syn pd hushillningsfrigorna som kommittén hade
gjort dirfér att man i s fall skulle orsakas "mycket lingtgdende
arbete med 6versyn av lagregler och andra handlingsregler’”.
Direfter har sdvitt kunnat mirkas regeringen inget tinke eller
gjort i frigan.

Det andra jag vill nimna hir ir redan omtalat 1 f6rbifarten,
nidmligen att det genomgaende har tagit mycket ling tid mellan
forslag och beslut nir det giller lagstiftning. Hir dr det svirt att
skilja mellan socialdemokratiska och borgerliga regeringar. Ett
av de 4 undantagen ir lagen om kemiska produkter, som dock
inte blev bra.

Den tredje ir att inget har gjorts, och inget forbereds av
statsmakterna, for att minska rérigheten och motsigelserna i
den svenska naturvirds- och miljéskyddslagstiftningen. Inget
alls. Ingen utredning ir tillsatt, ingen annan har (ijanuari 1988)
i uppdrag att forsoka sanera i den hirva av olika bestimmelser
som helt eller delvis siger emot varandra i frigor som har be-
tydelse for miljokontrollen.

Avslutande kommentar

Jag har gett en kort 6verblick 6ver en del av det som har hint
inom miljoritten i Sverige de senaste 20 dren samt gett nigra
exempel pa lagstiftningsatgirder som i det stora hela inte lett till
avsedda resultat pa grund av konstruktionsbrister eller, i nigra
fall, pd grund av brister 1 tillimpningen.

En hel del rittsliga konstruktioner har blivit mindre inda-
malsenliga, ibland helt felaktiga.

Brister i systemet som 1ot beslutsfattarorganisation, grinssitt-
ning 1 regler och genomférande genom utformningen av ersitt-
ningsbestimmelser etc finns det ocksd manga exempel p4. Si-
dant har jag i stort sett limnat utanfér denna 6versikt.
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Sirskilt intressant 4r vad som hade hint med byggnadslagen
innan den ersattes av plan- och bygglagen. Det finns antagligen
en hel del dir att ldra vad giller inte regelsystemet i sig utan hur
effekterna kan bli av kringkonstruktionerna, alltsd styrmedlen i
olika utformningar och beslutsorganisation etc, men dirutover
ocksd betydelsen av benigenheten att folja gillande bestim-
melser.

Byggnadslagen sattes 1 allt visentligt successivt ur spel pd ett
speciellt sitt och blev 1 stora delar obsolet, det vill siga att den
gillde men tillimpades indd inte. Det 4r dock mojligt att dd
och d4, trots detta, finna 6verensstimmelser mellan dess regler
och vissa beslut. Men det ir rimligt att anta att sidana fall av
“tillimpning’’ av gillande regler oftast berott pé att besluts-
fattarna 6nskat legitimera sidana beslut som egentligen tjinat
helt andra syften. Detta giller frimst sddana ritesregler, eller for
riksplaneringens del riktlinjer, som har tillimpats pa ett si va-
rierande sitt, sd att man kan siga att de bara tillimpats nir det
passat beslutsfattarna.

Atminstone en del av bristerna kan analyseras fram ur ritts-
reglerna sjilva. Det vill siga att man av dem kan dra slutsatsen
att milet inte kan nds; deras egna forutsittningar gor dem
ineffektiva.

Vad felkonstruktionerna verkligen berott pd kan vi hir limna
dirhin. Minga av de felfunktioner som de orsakat skulle dock
kunna ha férutsetts av jurister med Sverblick dver miljdritten
och en elementir kunskap om verkligheten, den samhilleliga
savil som ekologiska och medicinska etc. Den verklighet dir
reglerna sjilva och de rittsliga instrumenten skulle fungera som
styrmedel.

Onm jag skulle vilja ut de virsta felkonstruktionerna skulle jag
peka pa hilsoskyddslagen och lagen om kemiska produkter. De
har det gemensamt att de giller for betydligt mindre 4n vad
deras respektive foregingare gillde fér. Inom deras rittsliga
sektorer har alltsd regleringen forsimrats. De har ocksd det ge-
mensamt att det juridiska hantverket dr uruselt. Ingen av de tvé
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propositionerna torde kunna fi godkint som uppsats i skriftligt
arbete 20 poing miljoritt eller forvaltningsrite.

En annan sida av det miljorittsliga systemets felkonstruktion ir
de minga inre motsigelser och luckor som finns.

Allmint kan sigas att lagstiftarna i ett mycket stort antal
hinseenden stillt olika hdrda krav avseende en och samma sak i
olika lagar. Den svenska miljorittens uppbyggnad ir numera
synnerligen rorig. Denna rérighet har delvis okats i takt med de
lagstiftningsitgirder som har vidtagits; i synnerhet de efter
mitten av 1970-talet.

I sjilva verket dr denna rorighet en av de mera betydande
effektivitetshimmande faktorerna i den svenska miljévarden. I
ett lagforslag 1986 som Svenska Naturskyddsforeningen pé eget
initiativ limnade 6ver till regeringen, redovisades det viktigaste
av detta. I sammanfattning 4r det sd att olika lagar giller for
samma sak men med olika krav, samtidigt som det inte finns
négra sakliga — utan bara historiska — skil {6r att kraven ir
olika.

Minga menar att detta inte ir si underligt — speciallagar 4r
ju vanliga.

Ja, visst 4r det si. Men det finns for den skull inget skil att
olika speciallagar har olika hirda krav, eller motstridiga krav,
om en och samma sak.
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Il VATTEN- OCH LUFTVARD

Detta ir den mest omfattande avdel-
ningen i boken och den handlar om si-
dantsom i Sverige frimst regleras genom
miljoskyddslagen. Syftet dr att utvirdera
miljoskyddslagen, att redovisa milj6-
skyddslagstiftningens utveckling, att re-
dovisa synen pé vissa frigor som ror ef-
fektiv miljoskyddslagstiftning samt att
avslutningsvis diskutera 1 vilken riktning
Sverige bor utveckla miljoskyddslagstift-
ningen f6r att kunna bemistra nuvaran-
de och sannolikt kommande férore-
ningsproblem.
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KAP 3
Den svenska avvigningslinjen

Miljoskyddslagen har varit f6rebilden for lagstiftning vid flera
tillfallen dven om det egentligen endast 4r lagen om kemiska
produkter som verkligen, vad giller kravregler, liknar denna.
Men miljéskyddslagen har dessutom i ett hinseende fungerat
ganska bra, trots att den numera kanske inte lingre ricker till.
Koncessionsnimnden f6r miljoskydd har nimligen i minga
stycken tillimpat lagen med en relativt hog grad av konsekvens.

Trots att lagens regler forefaller vaga, s har de nimligen en
kirna som dels kan utlisas i lagtext och forarbeten (efter viss
bearbetning), dels har avsatt en rimlig och ofta konsekvent
praxis. Jag dterkommer till detta i kap 9.

En annan sak ir att kvaliteten pd koncessionsnimndens till-
dmpning har varierat och kanske dessutom nu ir ligre 4n tidiga-
re. Men det ir inte det som har betydelse i sammanhanget utan
det faktum att koncessionsnimnden har demonstrerat att det
varit mojligt att utforma en konsekvent och 4nd4 rimligt flexi-
bel praxis f6r tillimpning av si komplexa och komplicerade
kravregler som miljoskyddslagens.

Milisskyddsiagens grunder

Miljoskyddslagens kravregler giller for 2/ miljofarlig verksam-
het, antingen den 4r prévningspliktig eller inte. De vilar i prin-
cip pa tre pelare:
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(1) val av bista rimliga plats fér den miljéfarliga verksam-
heten (4 §)

(2) ullimpning av bista rimliga teknik for att f6rebygga eller
minska miljopaverkan (5 §)

(3) ingen miljofarlig verksamhet far orsaka oligenhet av vi-
sentlig betydelse sivida inte nyttodvervikten dr dokumenterad

(68).

Med milj6farlig verksamhet menas i huvudsak all slags anvind-
ning av fasta (stationira) stérningskillor som kan medfora vat-
ten- eller luftférorening eller ndgon annan omgivningsstrning.
Radioaktiv strilning och en del annat dr undantaget. Fasta stor-
ningskillor kan vara punktkillor (en industri, ett avloppsut-
slipp) eller killor for diffus férorening (jordbruk, skogsbruk,
vigar). Lagens uttryck 4r *’mark, byggnad eller anliggning’’.

Funderingar om limplig lagkonstruktion

Miljoskyddslagen ska tillimpas p4 stora och sma verksamheter; i
olika delar av landet; under olika tekniska, ekologiska och eko-
nomiska férhéllanden etc. Den skulle dirfor vara flexibel pa det
sittet att den skulle fungera pd allt detta under en f6ljd av &r och
inte behdva dndras titt som titt.

Hur 4stadkomma négot sddant och indd behalla riksdagens
stytning dver miljon? Ar detta 6ver huvud taget mojligt? Eller 4r
miljofrigorna sddana att riksdagen inte kan paverka utveck-
lingen? Ska den noja sig med att ge uppdrag till myndigheter
eller kommuner att frin fall till fall bestimma vad som passar?

Enligt min mening ir det sjilvklart att ett lands riksdag ska
kunna bestimma miljopolitiken. Det stora problemet for dessa
lagstiftare 4r hur de ska formulera den s att andra genomfor
den.
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En forbittrad avvigningslag?

Jag kommer att i denna avdelning férséka redovisa denna friga,
delvis med utgingspunkt 1 egen forskning och den diskussion
som har fé6rekommit under de tvé senaste rtiondena.

Miljoskyddslagen bygger i princip pé avvigningar. Tidigare
ville jag gé vidare pa den linjen. Dirf6r féreslog jag i min bok
Miljoskyddslagstiftning och vilfirden (1971) en vidareutveck-
lad avvigningslagstiftning.

Mitt dévarande forslag f6rutsatte bland annat féljande fyra
saker:

(1) Etc1lag tydligt angivet mél som liknar det som antagligen
ménga efterstrivade nir de senare talade om "’ ekologisk grund-
syn’’.

(2) Ett gott uppsit hos beslutsfattarna att verkligen férsoka
tillimpa de riktlinjer for avvigningen som lagstiftarna f6rut-
sattes sitta upp.

(3) En beslutsprocess (ett tankemonster for beslutsfattarna)
med vissa steg.

(4) Ett tillrickligt intellekt hos beslutsfattarna si att de verk-
ligen klarar av beslutsprocessen med approximeringen till m3-
let.

Vad gillde f6rst milsittningen innebar férslaget foljande:

I varje enskilt fall skulle beslutsfattarna (som jag di tinkte
mig borde vara en domstol, varvid jag hade vattendomstolen
som forebild) gora en avvigning innan de bestimde huruvida
en verksamhet fick utdvas eller inte och under vilka forutsitt-
ningar den skulle fi utévas. Avvigningen skulle syfta till en
optimering i ett lingt tidsperspektiv — det var den lingsiktiga
vélfdrden som skulle vara rikemirket, vilket 2ydligs skulle angesi
lag.

En av tankarna var att "’si mdnga beslut som mojligt ska
avkunnas i enlighet med den lagstiftande vilja som kommer att
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ligga bakom lagen’’. Man borde alltsd "’ maximera lagstiftarens
inflytande pd rittstillimpningen’” och "’ maximera mojligheter-
na att lita parlamentets 6nskemal och virderingar styra de en-
skilda besluten’’. Dirfor skulle man f6rséka ’minimera de
enskilda beslutsfattarnas inverkan pd bedémningen...”’

Metoden krivde att man i sjilva lagen s entydigt och klart
som mojligt angav hur bedémningen skulle goras.

Naturligtvis skulle beslutsfattarna inte kunna veta sikert vil-
ka beslut som verkligen var optimala. Dirfor skulle besluts-
fattarna folja ett bestimt tankemonster (en beslutsprocess) som
steg for steg forde dem till beslutet. Om nagot 6ver huvud taget
var originellt i mitt forslag, si skulle det 153 fall vara just detta.

I ett tidigt steg skulle de samla sd mycket fakta som rimligtvis
var mojligt. Direfter skulle de i en approximeringsprocess fylla
ut det som fattades. Men inte hur som helst! Vats och ens
nyckeltanke skulle vara féljande: *’Skulle jag kunna 4ndra be-
slutet och dirmed gora det dn bittre utifrin lagstiftarens syf-
te?”’

Det skulle allts3 rora sig om principen om den bista giss-
ningen. Viktigt for lagstiftarna skulle vara att hitta ’den be-
skrivning pa mélsittningen som harmonierar med den hir tink-
ta lagstiftarens 6nskem3l’’.

Denna méilsittning borde ha en samhillsekonomisk anknyt-
ning och bygga pa syftet att "’i bista man hushélla med naturre-
surserna och att hilla miljén si oférstord, att vi inte ens i det
linga loppet behdver utstd en ligre standardokning, eller i varje
fall standardsinkning, som beror p4 att vi forstort naturtillging-
ar utan att vi genom forstérandet fitt ut minst motsvarande pi
plussidan nir det giller den lingsiktiga standarden’’.

De som ska gora avvigningarna

Betriffande de tv4 6vriga faktorerna (gott uppsét och tillrickligt
intellekt hos beslutsfattarna) gick jag inte mycket nirmare in pd
dem i férslaget 1971. Hir ska jag siiga bara nigot lite om dem.
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For det forsta dr det ju sd att miljoskyddslagen som den ir
skriven inte bara bygger pd avvigningar utan ocksa pd att dessa
avvigningar gors sakligt och konsekvent. Detta foljer dels av
regeringsformen 1 kap 9 §, dels av att tilldtlighetsreglerna till-
sammans med férarbetena relative tydligt ger anvisningar till
beslutsfattarna om hur bedémningarna ska goras; efter vilka
principer, vilka faktorer som ska tillmitas betydelse (alltsd ir
relevanta) etc.

Siledes forutsitter redan gillande lagstiftning ett gott uppsét
fran beslutsfattarnas sida.

I skadestindstitten talar man om ’’den gode familjefadern’”.
Han introducerades for linge sedan som ett tinkt féredome.
Man menade, att det som den gode familjefadern skulle ha gjort
i en viss situation skulle vara mittstocken f6r vad som var akt-
samt respektive virdslost.

Mitt resonemang 1971 kan siigas ha forutsatt ndgot liknande,
nimligen den gode beslutsfattaren. Jag antog alltsd att det
skulle komma att finnas ett betydande antal beslutsfattare, som
verkligen efterstrivade att gora si korrekta avvigningar som
mdjligt och som verkligen efterstrivade att skaffa et tillrdckligt
beslutsunderlag och tillrickliga kunskaper om reglerna for av-
vigningen.

Den andra frigan ir huruvida sddana "’etiskt goda besluts-
fattare’” dessutom har mojlighet att intellektuellt klara av att
korrekt tillimpa denna typ av en forfinad avvigningslagstift-
ning. 1971 trodde jag att s var fallet. Nu ir jag lingt mindre
siker. Orsaken till min tvekan ir dels olika praktiska erfaren-
heter, dels det f6r d4tminstone mig 6verraskande att under ren
flera ledamoter av koncessionsnimnden har sagt till mig att jag
dverskattar nimndens f6rmiga och vilja till konsekvens. Jag har
ingen aning om de olika uppfattningar som kan rida inom
nimnden vad giller rittssynen, men jag har som sagt varnats for
att gbra vad man tydligen har ansett vara en 6vertolkning frin
min sida av koncessionsnimndens tillimpning.

Det intressanta ér att den kritik jag fick mot mitt forslag frin
1971 ocksd den forefaller bygga — 4tminstone delvis — pd en
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misstro mot beslutsfattarna. Dirutdver har det antagligen spe-
lat en viss roll att ocksd andra resurser for beslutsfattarna ir
begrinsade. I sammanfattning gick kritiken ut pé att en for-
finad avvigningslagstiftning var alltfor svir eller pd andra sitt
krivande for dem som skulle tillimpa den.

Om d4 den kritiken har fog f6r sig, s méiste man naturligtvis
overviga en annan lagstiftningslinje 4n den vi hittills haft i
Sverige; dtminstone om man anser att vissa miljorisker ir sd stora
sd att de maste undvikas.

Detta utvecklar jag i f6ljande kapitel.
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KAP 4
En alternativ lagstiftningsmetod

Invindningarna mot avvigningsiagforsiaget

Vilka var d invindningarna mot det forsta forslaget?

De flesta har faktiskt gt ut pd att det vore alltfor krivande
f6r beslutsfattarna. De skulle helt enkelt inte klara av upp-
giften; alltsd inte ens om de i 6vrigt vore just goda besluts-
fattare.

Ar det verkligen s3?

Det vore frestande att nu, mot bakgrund av 18 irs erfaren-
heter av tllimpningen av miljéskyddslagen och av rittsutveck-
lingen i Sverige, utveckla detta. I nigon min gor jag detta
lingre fram, sirskilt i kap 9. Redan nu vill jag siga att jag idag
mer dn tidigare forstdr invindningarna, efter att ha sett ett
betydande antal beslutsfattare i verksamhet under 1970- och
1980-talen.

Jag tog dock redan i mitten av 1970-talet fasta pa invind-
ningarna. 1975 var jag firdig med avhandlingen Miljéfarlig
verksamhet. Jag hade redan minga ginger fitt hora att den
beslutsprocess, som jag hade foreslagit i 1971 4rs bok, var dver-
intellektualiserad; de principer den skulle bygga pa ansdgs allt-
for subtila for att fungera i Sverige.

Vid den tiden hade jag ocksd i nigon min lirt mig lite om
utlindska erfarenheter och funnit att exempelvis USA hade
borjat frin si ate siga andra hillet 4n Sverige.
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Hir hemma hade vi startat vid sjilva fororeningskillorna,
skorstensmynningarna, avloppstoren och lagstiftat att alla for-
orenare skulle vidta *’skiliga’” skyddsitgirder. Forhoppningen
var antagligen att det skulle vara tillrdcklige f6r miljon om alla
dimpade sina utslipp inom ramen for vad som var tekniskt och
ekonomiskt mojligt.

Amerikanarna diremot hade tydligen borjat i andra 4ndan,
ute 1 miljén, och foreskrivit olika kvalitetsnormer — alltsd nor-
mer {61 hur férorenad miljon maximalt skulle f3 vara.

Det angreppssittet lit bestickande, inte minst déirfor att det
ju pé nigot vis hade en mera direkt koppling till miljomal dn
vad miljoskyddslagen uttryckte.

Alternativet: kvalitetsnormer och bista rimliga
teknik

Dirfor avslutade jag avhandlingen med att berdra en alternativ
metod f6r reglering av och beslutsfattande om tilldtligheten f6r
miljopdverkande aktiviteter. En helt annan metod 4n den av-
vigningsmetod jag tidigare dgnat mest intresse t.

Jag hade d4 ocksd beaktat en annan invindning mot mitt
tidigare forslag, nimligen att det rimligen maéste finns vissa
virden som vat ’omistliga’’; vissa egenskaper och miljdvirden
som helt enkelt inte skulle 3 uppoffras oavsett vilken nytta
nuvarande generation forestillde sig kunna f av detta. En lag
miste skydda sidana. Absolut skydda!

En god miljoskyddslag borde dven, tyckte jag, kombinera
mojligheten for lagstiftarna att f4 sina mal vad giller miljon
tillgodosedda med méjligheten till en ndgot si nir rittsenlig
och likformig tillimpning. En av tankarna med en modern
miljlagstiftning var ju att sd gott det gir behandla foretagare
lika vad giller miljokostnaderna. Helt kan detta inte uppnas,
men 1 stora delar. En annan tanke borde, enligt min mening,
vara att tillforsikra allminheten (och framtida generationer) en
rimlig livsmiljé. Och dA blir p4 sitt och vis tillitlighetsbedom-
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ningen av en viss miljofarlig verksamhet ett slags rittsskipning
mellan olika intressenter.

S3 jag svingde ganska bestimt i min uppfattning. Jag Svergav
tanken pd en avvigningslagstiftning av den 4nd4 inte sirskilt
sofistikerade typ som jag foreslog 1971, men som dock for-
utsatte en smula forfinade avvigningar. Istillet gick jag 6ver till
ayt foresprika kvalitetsnormer i foremning med krav pd bista
rimliga teknik. Jag tinkte att jag med detta i allt visentlige gick
dem till motes som menade att en milinriktad avvignings-
lagstiftning krivde for mycket av beslutsfattarna.

Vad jag foreslog var alltsd f6ljande. Lagstiftarna skulle be-
stimma vad som var omistligt inom miljén och vilken miljékva-
litet som helt enkelt aldrig fick underskridas. Lagstiftarna skulle
dessutom kriva att var och en maste anvinda bista rimliga
teknik f6r att minska sin belastning pd miljén — 4ven om det
var ldngt kvar till kvalitetsgrinsen eller grinsen for det omistli-
ga. Jag illustrerade tankarna med vad man dstadkommit inom
amerikansk lagstiftning. Detta utvecklas i kap 8 och 9.

Det amerikanska exemplet

Amerikanarna foreskrev ganska tidigt si kallade luftkvalitets-
normer (Air Quality Standards). Primira sidana byggde pa
hilsoskydd. Sekundira sidana byggde pa skydd for miljén i
ovrigt, egendom etc. Det var ett begrinsat antal kvalitetsfor-
héllanden eller f6roreningstyper som de primira och sekundira
luftkvalitetsnormerna avsig.

Inte heller den amerikanska lagstiftningen hade fungerat sir-
skilt bra i borjan. [ USA férekommer bide federal lag (stiftad av
kongressen i Washington och gillande i hela nationen) och
delstatlig lag. Luftkvalitetsnormerna var federala men blev i
bérjan inte mycket mer 4n deklarationer. Kopplingen mellan
dessa och de faktiska besluten blev inte sirskilt statk. Genom-
férande av dessa lades nimligen pa delstaterna (alltsi ett slags
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decentralisering). Det blev dock vanligt att dessa menade att
just de sjilva hade sirskilda svirigheter att klara kvalitetskraven
pé grund av sysselsittningsproblem etc och, dtminstone undet-
forstitt, att andra delstater kanske fick gora lite mer i stillet.

Detta ledde till att kongressen tréttnade, och 1970 skirptes
luftvirdslagen. Man beholl kvalitetsnormerna men inférde ock-
sd krav pd hoggradig renings- och processteknik f6r nytillkom-
mande fororeningskillor (New Source Performance Standards).

Men det kanske dnnu viktigare i den nya lagen var att kon-
gressen bestimde, att delstaterna inom en viss tid skulle upp-
ritta genomforandeplaner (State Implementation Plans) for
hur luftvdrdsméilen i form av kvalitetsnormerna skulle uppnis.

Till skillnad mot tidigare fick dessutom inte delstaterna ling-
re ensamma ansvara f6r luftvirden. Genomférandeplanerna
mdste inom viss tid limnas in till den federala miljévirdsbyrin
Environment Protection Agency (EPA) for godkinnande. Nir
vil godkinnandet getts hade genomforandeplanen rittsverkan
som federal lag. Detta betydde bland mycket annat att det var
federala domstolar som prévade olika frigor om huruvida ge-
nomférandeplanerna f6ljdes eller inte.

Om EPA ansig att genomférandeplanen inte var tillricklig
for act nd kvalitetsnormerna, skulle EPA underkinna planen.
Det blev dven méjligt f6r EPA att sedan sjilv uppritta en plan
och, efter att delstaten fatt yttra sig over forslaget, ocksa fast-
stilla den. Vil faststilld, gillde den som federal lag.

Invindningarna mot alternativet

Vore inte nigot i den stilen svar p4 invindningarna om att vira
svenska beslutsfattare inte klarade sofistikerade avvigningar och
om att det behdvdes vissa absoluta skydd for omistliga virden
och liknande?

Jag tyckte det.

Men da fick jag i stillet nya invindningar. Nu hivdades att
det inte gick bittre i linder med kvalitetsnormer 4n i Sverige.
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Under hand sa flera personer till mig att de minsann "’visste”’
att det hade uppstatt minga rittsliga problem 1 USA som gjorde
att den typen av lagstiftning inte var bittre, att den hade kryp-
hél och andra svagheter.

S4 vad var di naturligare {6r en rittsvetenskapsman idn att
undersoka just detta nirmare? Dirfor gjorde jag 1976 en jim-
forelse mellan 4 ena sidan miljoskyddslagen, & andra sidan de
amerikanska vatten- och luftvardslagarna, for att pd det sittet fa
fram de typiska likheterna och skillnaderna vad gillde regel-
konstruktion och genomférandeinstrument.

1977 foljde jag upp arbetet med att studera hur de federala
luftkvalitetsnormerna 1 USA genomférdes. Detta var en ut-
miirkt tidpunkt f6r undersékningen eftersom det 1 juli 1977 var
meningen att de primira luftkvalitetsnormerna skulle vara ge-
nomférda i hela nationen.

Vad jag var sirskilt intresserad av var foljande:

O vilka olika rittsfrigor hade genomférandet aktualiserat i
olika hinseenden?

O fanns det ndgra avsevirda lagtekniska missar som medférde
att tidsgrinsen kunde passeras utan att ndgot sirskilt hinde i de
fall dir kvalitetsnormerna inte var uppfyllda?

Bade 1976 och 1977 4rs undersokningar byggde pa savil littera-
tur som diskussioner med amerikanska rittsvetare och praktiker
pé plats 1 USA, den senare undersékningen dessutom pd en del
domstolspraxis. Jag ska nu kort redovisa en del av resultatet.

Den amerikanska lagstifiningen med
kvalitetsnormer
1976 4rs undersokning gick ut p4 att jimfora miljoskyddslagens
angreppssitt med angreppssitten i de amerikanska vatten- och

luftvirdslagarna. Jag lade da storst vike vid vattenlagstiftning-
en.
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Den typiska skillnaden var naturligtvis just den att den ameri-
kanska lagstiftningen hade kvalitetsnormer som en viktig
grund. Man jag redovisade ocksé att den amerikanska lagstift-
ningen 1 princip byggde pa en kombination av krav pi bista
rimliga teknik och kvalitetsnormer, dven om kraven pi bista
teknik frimst avsig nya killor.

I sammanhanget redovisade jag ocksd ndgra olika utform-
ningar av vattenkvalitetsnormer. Dessa var sirskilt intressanta
dirfor att det, till skillnad mot luftvirdslagen, inte fanns fede-
rala, enhetliga kvalitetsnormer. I stillet byggde vattenvirdsla-
gen pd att delstaterna skulle sitta normer med utgdngspunkt
frin vissa nationella mil, men med hinsyn till respektive vat-
tenomrides forhillanden och tilltinkta anvindning. Ett sidant
var att allt vatten skulle vara *’badbart’” senast 1983.

Ett annat var att i stort sett det slags biologiska liv, som skulle
ha funnits i vattenomridena utan fororeningspaverkan, skulle
kunna finnas.

Detta senare var alltsd ett slags ekologiskt beskrivet mal, som
sedan skulle 6versittas till kvalitetsnormer allt efter vattenomra-
dets art, dess geografiska lige och dess ekologiska forutsitt-
ningar.

Detta ledde till att delstaterna valde lite varierande metoder
for att ange kvalitetsnormer, och det varierade ocksd mellan
dem vilka parametrar (alltsd kvalitetsaspekter, féroreningstyper
etc) som kvalitetsnormerades.

Genomforandet av luftkvalitetsnormer enligt
Clean Azr Act

Denna min forsta rapport skulle bara ses som en introduktion
till en alternativ lagstiftningstknik och framfér allt en introduk-
tion till detta med kvalitetsnormer. 1977 4rs rapport var dir-
emot mera inriktad pd praktiska tillimpningar av kvalitets-
normer och d valde jag luftsidan.

Den rapporten, som skrevs firdig ndgra minader innan tids-
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grinsen for genomférandet av de primira luftkvalitetsnormerna
intridde, behandlar bland annat ett antal rtittstillimpnings-
fragor som hade dykt upp i praktiken.

Den skildrar inte minst liget inf6r tidsgrinsens intride. D3
hade frigan uppstitt huruvida det fanns ndgot “’kryphal’’ i
luftvirdslagen som medgav att nya féretag etableras i svart for-
orenade omrdden respektive utokar sin vetksamhet i sidana.
Det var alltsd sanningens 6gonblick som nirmade sig.

Rapportens slutsatser pekade pd det som senare utveckling
ocksd verifierade, nimligen att lagen var si konstruerad, sd att
myndigheterna och domstolarna ute i nationen hindrades att
tolka in ndgra dispensméjligheter frin kvalitetsnormerna. La-
gen var nirmast vattentit i detta hinseende.

D3 uppstod naturligtvis ett problem. Man hade skapat en
lagstiftning som i vissa hinseenden fungerade till 100 %. Detta
innebar ett ’idiotstopp’’ f6r industriell expansion i de om-
riden, dir man dnnu inte uppndtt kvalitetsnormerna.

Frigan gick dirmed tillbaka till politikerna, till lagstiftarna.
Ville de, eller ville de inte, uppritthilla kvalitetsnormerna till
_ priset av stagnation 1 vissa omraden?

Lagstiftarna valde att mjuka upp lagstiftningen. Dock inte s3
att man upphivde kvalitetsnormerna. Inte heller sd att man gav
obegrinsad dispens frin dem och definitivt inte s att man gick
over till en modell som liknade den svenska miljoskyddslagen.
Utan i stillet sd att man dels skot fram tidsgrinsen, dels inférde
sirskilda regler f6r sidana omriden som inte hade nitt upp till
foreskriven kvalitet (non-attainment areas). For de sistnimnda
foreskrevs att ny verksamhet bara fick komma till om den s3 att
siga beredde sig sjilv tillrdckligt med platsi’’bubblan’’. Detta
kunde bara ske genom att féretagaren képte upp eller p4 annat
sitt 4stadkom begrinsningar av liknande utslipp inom samma
omrade. Det rickte dé inte med att byta en mingd mot samma
mingd, det skulle bli en nettominskning av féroreningen som
f5ljd av etableringen eller utvidgningen.
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Nigra lagtekniska stutsatser

Jag ska inte hir gi in nirmare pid denna utbytesmetods ut-
formning och tillimpning i USA utan endast sammanfattande
konstatera foljande:

Det férhédllandet att kongressen ansdg sig tvungen att indra
luftvirdslagen for att f6rebygga ’idiotstopp’’ 1 vissa omriden
visade att den tidigare lagen i och for sig var vil konstruerad frin
rent rittstekniska synpunkter; den hade en mycket hog effekti-
vitet i de fall d4 den kom upp till direkt tillimpning.

Den l6sning som kongressen valde innebar inte att den ver-
gav kvalitetsnormtekniken, men diremot att den modiferade
den samt accepterade en forlingd tidsperiod f6r att uppnd not-
merna. Andringarna gick ut pi att frsoka sikerstilla en fortsatt
miljéutveckling i rdtt rikening 1 de sdrskilt svart fororenade om-
ridena. De foref6ll ocksd syfta till att 4stadkomma att denna
riktning behélls i varje enskilt beslut om ny industri eller ut-
okning av befintlig verkamhet.

Genom att sd smaningom 6ppna f6r en handel med utslipps-
rittigheter inom si kallade bubblor dstadkoms vidare en viss ’
kostnadseffektivitet i nerbromsningen av féroreningssituatio-
nen 1 sidana omriden.

Denna rapport listes antagligen inte av sdrskilt manga och jag
har aldrig fitt ndgra mera ingdende kommentarer angiende
dess innehill.

Jag hivdar dock att rapporten visar att lagstiftningstekniken i
och for sig var effektiv och att den till och med var lite for
effektiv i somligas 6gon. Jag hivdar ocksi att det som skedde i
USA innebar en férfining av den lagstiftningsteknik som bygg-
de och fortfarande bygger pa kvalitetsnormer.
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Sammanfattning

Det finns ménga olika uppfattningar om hur effektiv den ame-
rikanska lagstiftningen har varit i praktiken och om hur olika
delar av denna tillsammans med tekniska och ekonomiska f6r-
héllanden har inverkat p4 luftkvalitetens utveckling i USA. Men
de flesta ir antagligen 6verens om att det var forst genom 1970
ars dndringar i1 luftvirdslagen som det blev en signifikant for-
indring till det bittre vad giller luftvarden.

Tidsgrinsen for nir de primira luftkvalitetsnormerna skulle
varauppnidda i USA klarades allts inte. Dirmed skulle rétesli-
get innebidra en nollullvixt av industrialisering i sidana om-
riden, som hade en simre luftkvalitet in vad normerna fore-
skrev. Det foref6ll inte finnas ndgon lucka i lagen i detta hinse-
ende.

Slutsatsen ir alltsd att frin rent lagteknisk synpunkt har den
amerikanska metoden visat sig ndgot si nir anvindbar. Den ir
ocksd betydligt mera avancerad 4dn miljoskyddslagens metod. Ty
vad det handlar om ir en lagstiftning dir man kombinerat en
metod liknande miljoskyddslagens med en metod med ritesligt
gillande kvalitetsnormer samt senare utvecklat metoden for att
klara en nertrappning av miljéféroreningar i svirt férorenade
omraden utan tvirstopp i industriell utveckling men samtidigt
utan ett dispenssystem som riskerar driva utvecklingen bort frin
malet.

Att sedan lagstiftarna gor det politiska stillningstagandet att
de inte vill ha en s3 hird eller si effektivt verkande lagstiftning
andrar inte pd detta konstaterande; snarare tvirtom. Det var
just den tidigare effektiviteten som sidan som féranledde lag-
indringen.
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KAP>5
Den svenska diskussionen

Detta var alltsd i USA. Hur var det i Sverige. Hur sdg man pd
dessa slags frigor?

Lennart J Lundqvist har tidigare beskrivit skillnaden i an-
greppssitten 1 en utvirdering av amerikansk och svensk luft-
vird. Enligt hans analys forefaller inte den amerikanska meto-
den ha varit bittre 4n den svenska. Jag dterkommer i kap 6 till
frigan huruvida forhillandena 1988 leder till en indrad stdnd-
punkt eller inte.

I Sverige ville de flesta som tog till orda i frigan verkligen inte
ha kvalitetsnormer. Man forlitade sig tydligen, trots kritiken
mot tidigare forslag om bittre avvigningar, pd att beslutsfattar-
na anvinde miljoskyddslagens avvigningsregler pa ett sitt som
ledde till minst samma eller dven bittre resultat frén miljosyn-
punkt dn vad amerikanarnas metod gjorde.

Miljéskyddsutredningen férkastade idén med kvalitetsnot-
mer. Redan i forarbetena till miljoskyddslagen hade visserligen
diskuterats méjligheten att sitta olika saker i siffror, men di
avsig man riktvirden (allts inte bindande virden f6r miljékva-
litet). Géran Persson, verksam redan pi luftvirdsnimndens tid,
pliderade tidigt for kvalitetsvirden, men det forefaller som att
dven han 1 forsta hand avsdg icke-bindande normer.

Vigledande normer, planeringsmil — det var tvd beteck-
ningar som senare kom till anvindning. Bindande kvalitets-
normer —ne;j.
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En cirkeldiskussion

Det generar mig att det tog sd ling tid innan jag drog négra
slutsatser av det egentligen mirkliga férhdllandet att man i
Sverige samtidigt férkastade idéer om att ha en forfinad av-
vigningslagstiftning och idéer om kvalitetsnormer som ett yt-
tersta skyddsnidt. Att den sparsamt férekommande svenska dis-
kussionen pé nigot vis bemétte forslag A med B och sedan, nir
forslag B fordes fram, bemétte detta med A. Vad var det man
egentligen ville ha?

Ett tredje alternativ dr naturligtvis att styra 6ver miljokontrol-
len till rent ekonomiska styrmedel; en metod som miljokost-
nadsutredningen 1978 publicerade en del tankar omkring (och
som jag berdr inledningsvis i kap 9). Men det var inte heller det
man ville ha.

Forslag om en forfinad avvigningslagstiftning bemdottes med
invindningen att beslutsfattarna inte klarade sa svira saker. Nir
jag d4 tog konsekvenserna av detta och féreslog att man i s4 fall
miste sitta sikerhetsgrinser f6r miljén f6r att dtminstone und-
vika de verkliga katastroferna, si bemottes detta med att av-
vigningslagstiftning vore bittre.

Allt bemottes med vart annat. Till slut var allt en cirkel dir
centrum var foljande: Inga f6rindringar, tack!

Man ville ha miljéskyddslagen som den var. S enkelt var det.

Men ir inte den just en avvigningslagstiftning? Och var det
inte just avvigningar som de svenska beslutsfattarna inte skulle
klara av?

Den svenska synen?

Det vore en grov 6verdrift att pistd att debatten i Sverige om
dessa frigor nigonsin varit intensiv. Det blev inte precis nigon
stormande diskussion med anledning av min férsta bok. De
invindningar jag nu syftar pa dr dirfor mest sidana som jag fick
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under hand, sirskilt frin politiker samt frin sidana som redan
var inne i systemet, som redan var beslutsfattare.

De flesta av dessa hivdade med ett ibland mycket stort efter-
tryck att det var just 6ppenheten i de svenska reglerna som var
fordelen, samt att det vore mycket olimpligt att sitta-bestimda
grinser i olika hinseenden.

Samtidigt forefsll de hivda att oppenheten i reglerna inte var
storre 4n att man med den skulle kunna na en rimlig miljékvali-
tet — att man alltsi med dessa slags regler skulle 1 minst lika hog
grad som med regler av amerikansk typ klara rimliga miljokrav.

Tydligen har den férhirskande svenska dsikten varit féljande:

(1) Det gér inte att precisera och styra avvigningarna.

(2) A andra sidan bor man inte siitta bestimda grinser for hur
stor miljopaverkan hogst skulle 4 vara (en sikerhets- eller kvali-
tetsgrins).

Miljoskyddslagens forballande till forsiagen

Vad giller sikerhetsgrinser f6r miljon, alltsd ndgot slag av regler
om den yttersta tillitna miljoforstéringen, har de svenska lag-
stiftarna aldrig kommit lingre 4n till ett f6rbud f6r "’ oligenhet
av visentlig betydelse’’. Forbudet giller dock inte om det finns
en dokumenterad nyttodvervikt.

I nista kapitel behandlar jag miljoskyddslagens egenskaper
lite mera ingdende.

Vad som ir oligenhet av visentlig betydelse och hur man
vigde nytta mot skada sades aldrig. Det har heller inte kommit
fram nagon tydlig praxis i just dessa frigor. And4 borde detta
med avvigningar vara av mycket stor betydelse f6r miljén och
vilfirden, inte minst nir det giller att tillita skadeverkningar
som ir sd stora sd att man vill kalla dem olidgenheter av visentlig
betydelse. Det 4r ju hir som miljéutvecklingen har sitt kritiska
lige.

Detta innebir 4 andra sidan svira avvigningar, mycket lik-
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nande dem jag hade for 6gonen i mitt forslag 1971. Hir ska
alltsd med nuvarande lagstiftning beslutsfattarna viga mycket
stora oldgenheter och tillita dem efter en avvigning om det
skulle visa sig att den sammanlagda nyttan var dnnu storre!
Vilken uppgift!

I en rittsvetenskaplig artikel publicerad i samband med tvi-
hundrafemtiodrsjubileet for 1734 ars lag utvecklade jag vissa
vetenskapliga funderingar om detta med nyttoberikningar i
samband med val mellan alternativ, alltsd bland annat just
dessa avvigningar. Jag beskrev dir relativt ingdende gillande
ritt vad gillde just avvidgningar. Den uppsatsen publicerades i
en finsk tidskrift men den var pd svenska och jag spred en del
sirtryck utan att f3 ndgon reaktion.

Miljoskyddslagen och de allt samre
milioforhallandena

1970-talet gick, en del av 1980-talet likasd, och 1 Sverige fort-
satte man med miljoskyddslagen och dess dimpningsansats,
alltsd principen att varje enskild f6roreningskilla skulle begrin-
sa omgivningspaverkan si lingt tekniskt mojligt och rimligt.
Man fortsatte ocksd med lokaliseringsprévningarna pa rege-
ringsniva for sdrskilt ingripande verksamheter. Man diskuterade
tillsynen och straffen pid miljoskyddssidan. Man modifierade
organisationen.

Bortsett frin naturskyddsforeningen var det sdvitt jag vet
egentligen ingen som mera systematiskt férde fram férslag om
kvalitetsnormer f6r svensk del.

S4 blev problemen med Ringsjon och Laholmsbukten mera
allmint kinda, och 1984 inférdes 8 a § miljoskyddslagen. Den-
na innebir att regeringen kan bestimma att ett visst vattenom-
ride med omgivningar ir sirskilt fororeningskinslige. Réttsver-
kan av detta ir att linsstyrelsen skulle kunna foreskriva generella
kravregler f6r omridet gillande for en eller flera kategorier av
fororenare, men inte dndra i redan givna tillstdnd etc.
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Forarbetena till denna lagindring ir lite svarldsta men kon-
tentan av dem ir att man inte i nigot enda hinseende dndrade i
kravreglerna 1 4, 5 och 6 §§ miljoskyddslagen. Detta kommer
ganska tydligt fram i samband med lagridsbehandlingen av
lagforslaget. Enklast kan man dirfér siga att vad linsstyrelsen
skulle gora var att for ett helt omride generellt féreskriva sidana
forsiktighetsmitt som redan borde vidtas enligt de oférindrade
kravreglerna.

Regeringen beslot att speciella foreskrifter skulle utfirdas av
berdrda linsstyrelser f6r Laholmsbuktsomridet. Det hivdades
da frin linsstyrelsen i Halmstad, och det med all ritt, att dessa
krav inte fick 6verskrida 5 § miljoskyddslagen eftersom detioch
med 8 a § inte hade skett nigra férindringar i kravregleringen.
Problemet var dock d4 att om man holl sig till 5 §:s ambitions-
nivé, si skulle man med stor sannolikhet inte klara de miljomal
som regeringen hade satt upp f6r Laholmsbukten, nimligen att
sinka kvidvehalterna i vattnet med 25 %.

Den diskussion som sedan uppstod 4r innu inte avslutad men
det 4r min bestimda gissning att man inte klarar Laholms-
bukten enligt regeringens mélsittning, utan att man skriver om
miljoskyddslagen och i denna ligger in kvalitetsnormer.

Plan- och bygglagen

Ett forsta, mycket forsiktigt och vilset, steg mot kvalitetsnormer
har éverraskande nog tagits i plan- och bygglagen som gor det
mdjligt att i detaljplan foreskriva kvalitetsnormer om sidana ir
sdrskilt behovliga. Hur rittsverkan av sidana egentligen avsgs
vara har inte analyserats sirskilt ingdende av lagstiftarna. Reg-
lerna kommer inte heller att f4 ndgon nimnvird betydelse i
praktiken, eftersom rittsverkningarna av en detaljplan endast
giller inom sjilva planomridet (ett eller ndgra kvarter).
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Sammanfattning

Jag har étergett hur diskussionen om limplig typ av miljo-
skyddslagstiftning kort gite i en citkel. S& hir var det, sivitt jag
nu forstér.

Mitt forslag om att styra beslutsfattarna genom att precisera
en viktnorm och genom att £6r dem anvisa en metod att maxi-
mera nyttan i avvigningarna, forkastades huvudsakligen med
argument liknande dem att processen di skulle bli alltfor in-
tellektualiserad och att beslutsfattarna inte skulle klara s& sub-
tila regler.

Nir jag dé sd sminingom svingde (f6r det gjorde jag verk-
ligen) till att konstatera att det i sé fall rimligen behdvdes ndgra
grinser f6r beslutsfattarna att hilla sig inom — niamligen kvali-
tetsnormer — si bemottes detta i stillet med argumentet att
man maste halla sig till avvigningar, for att pa det sittet f4 bista
mojliga nytta i de olika besluten.

Men... var detta inte just det som hade foreslagits?

Regering och riksdag har inte visat ndgot intresse for att ut-
veckla miljoskyddslagens kravregler. Delvis beror kanske detta
pd att man uppriktigt har trott att de st6rsta bristerna funnits pa
annat hill i den lagen, nidmligen i tillsyns- och straffreglerna.

Pi senare 4r har man emellertid insett miljoproblem som
antagligen inte kan l6sas utan dndringar ocksa 1 kravreglerna.
Vad man efterstrivar f6r exempelvis Laholmsbukten, Hisingen
(pd luftsidan) och andra sirskilt svart fororenade omriden ir att
f4 ner féroreningsbelastningen till nigon bestimd nivd — men
man har inte skaffat méjligheter i miljéskyddslagen eller annan
lag att tillmita en sddan nivd ngon rittsverkan om vi bortser
frin de begrinsade mojligheter som kommit genom plan- och
bygglagen.

Debatten och utspelen i politiken forefaller numera 2ter-
spegla ett tinkande som pd ett sdtt svarar mot kvalitetsnormtin-
kandet, men tinkarna har 4nnu inte dragit ndgra rittstekniska
slutsatser av detta.
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KAPG6
Ar den svenska linjen tillrsicklig?

I det foregdende kapitlet har jag redovisat tankar om olika
utformningar av en milj6lagstiftning f6r svensk del och dirvid
ocksd kort redovisat lite av de argument, som har forts fram i
samband med sidana frigor. I detta kapitel ska den nuvarande
miljoskyddslagens egenskaper granskas mera ingdende.

Forst ndgra konstateranden:

Tydligen har de svenska lagstiftarna hittills inte 6nskat hindra
beslutsfattarna frdn att tillita dven mycket diliga miljéforhal-
landen. Inte heller har man f6rs6kt forbittra principerna for
avvigningarna mellan skada och nytta.

Det ir vidare s& att andra linder, med betydligt stérre et-
farenhet 4n Sverige av att hantera miljéféroreningsfrigor och
med betydligt vidare teoretiska analyser bakom sig, har gitt en
annan vig och valt miljokvalitetsnormeekniken som en ryggrad i
sin lagstiftning; trots att de numera kinner till hur svensk lag-
stiftning 4r utformad.

Som jag nimnde i féregdende kapitel kan Lennart J Lund-
qvists bok om haren och skéldpaddan tyckas visa att den svenska
metoden skulle vara bittre in — eller 1 vart fall lika effektivsom
— den amerikanska. Det var i si fall en slutsats som han drog f6r
ett antal 4r sedan. Nu 4r vi 1 borjan av 1988. En hel del har hiint
under mellantiden, inte minst i miljén. Féranleder detta nigra
dndrade slutsatser?
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Svaret bor vil sokas 1 naturen, 1 miljon?

Nir jag 1968 borjade med miljoskyddsfrigor liste jag bland
annat betinkandet Miljovardsforskning (SOU 1967:43) och lir-
de mig dir, tror jag, en smula om Osterjon och havet. Nu tjugo
ar senare konstaterar jag att det som dir stir skrivet om Oster-
sj6n i stora delar fortfarande 4r aktuellt, samtidigt som giftbe-
lastningen p4 Ostersjon och dess ekosystem har ¢kat. Jag kon-
staterar vidare att det som dir stdr om vistkusten inte lingre
giller. Det var bittre £6rr. Nu 4r nimligen havet dir betydligt
mera forstdrt dn tidigare.

I sjilva verket har delar av kusthaven vid Sverige fortlspande
forsimrats under den tid som miljoskyddslagen har gillt.

Ett annat exempel ér f6rsurningen. Denna har f6rvirrats un-
der den tid miljéskyddslagen har gillt. Detta har ocksa lett till
forsimringar av grundvattnet i stora omriden.

Aven luftkvaliteten i allminhet 4r nu si délig p4 vissa stillen,
att det vore helt galet att f6rsoka hivda att miljoskyddslagen har
16st problemen. Exempelvis har ju regeringen nu erkint att
Hisingen i1 Goteborg har si délig luft att sdrskilda krafttag be-
hovs.

Eftersom jag tror att jag vet ndgot lite om Laholmsbukten,
anvinder jag denna som ett exempel ocksd i fortsittningen.
Utan att vara unik vad giller féroreningssituationen ir den ett
bra exempel pd svenskt miljoskydd under 1980-talet. I Laholms-
buktsproblemet finns bland annat f6ljande ingredienser:

J en lingsam, mojligen stegvis férsimring vad giller vatten-
kvaliteten

O en mojligen mera tydligt stegvis f6rsimring av det biologis-
ka livet pd bottnarna och i vattnet

[J en stigande misstanke om att ganska betydande delar av de
fororeningar, som paverkar bukten, kommer frin det svenska
territoriet

O aterkommande pidpekanden om att mycket av féroreningat-
na kan komma frin andra omriden, det vill siga frin utlandet
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[0 allt mera stirkta misstankar om att kvive spelar en avgéran-
de roll fér utvecklingen i Laholmsbukten

[0 allt mera stirkta misstankar om att jordbruket (som orsakar
sd kallad diffus f6rorening, som ir ndgot annat in punktfor-
orening) bidrar med en stor del av det kvive som fors us i bukten
O allt mera stirkta misstankar om att en annan betydande
kvivekilla f6r buktens del 4r biltrafiken.

Om vi vill anvinda naturen som facit, ir dirfor Laholmsbukten
ett bra exempel. Dir dr nigot fel. Vid bukten finns dessutom
inte sidana punktkillor, som kan antas std f6r en mycket be-
tydande del av féroreningarna. Vi kan alltsé inte skylla pd nigra
fa faktorer. Diri skiljer sig denna bukt frin exempelvis Hano-
bukten (dir tvd skogsindustrier bidrar med mycket). Det finns
diremot siffor som visar att stora mangder kvive faktiskt trans-
porteras med vattendragen ut 1 Laholmsbukten.

Det dr inte bara det att Laholmsbukten nu ér simre 4n tidiga-
re. Den ir ocksd simre 4n vad de flesta 6nskar. Och ingen vill vil
heller pastd att det var meningen med miljoskyddslagen att vissa
stillen skulle fi forsimras s mycket, si atc fisken dog eller
f6rsvann.

Nej, miljoskyddslagens férarbeten inger i stillet kdnslan ate
inget skulle bli simre 4n det var 1969; tvirtom skulle férorenade
omriden saneras (iven om det inte angavs nigon tid for detta).

Miljoskyddslagen otillrickliy — men hur?

Sé den som vill pastd att miljoskyddslagen har varit otillricklig,
har det nu litt.

En helt annan friga ir vad det 4r i miljoskyddslagen som it
otillridckligt. Hir finns flera i och for sig rimliga hypoteser.

En sidan kan vara att miljoskyddslagen som sddan visst it
tillrdcklige bra, om den bara eftetlevdes. En sidan invindning
ir vanlig och den méste granskas noggrant.

En annan hypotes kan vara att kravreglerna i lagen inte ut-
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trycker tillrdcklige hoga mil. Kraven sjilva, 4ven om de genom-
fordes till hundra procent, skulle alltsd inte vara tillrickliga.
Naturligtvis kan de tvd hypoteserna kombineras: Forbittrad
tillsyn skulle ge bittre forhillanden men skulle inte vara till-
ricklig for att klara miljéproblemen i samtliga omréden.

Miljoskyddsiagens konstruktion

Jag kommer nu att gi in lite nirmare pd det som versiktligt
behandlades redan i kap 1 men med miljoskyddslagen som
undersokningsobjekt. Dir nimnde jag att lagstiftarna i en lag
anger hur de vill att vi ska handla, antingen vi 4r privatpersoner,
foretagare, politiker, myndighetsutovare eller andra. Detta ir
handlingsregler.

I synnerhet nir reglerna handlar om vad vi ska gora i sak, kan vi
tala om materiella regler som 16r krav, allts £ravregler.

Typiska kravregler i miljoskyddslagen ir de nyss nimnda med
krav pa bista rimliga plats, krav pd bista rimliga forsiktighets-
mdtt samt det partiella forbudet for oldgenhet av visentlig be-
tydelse.

Men det ricker inte med att lagstiftarna utfirdar handlings-
regler av kravregeltyp. Ensamma framstér de som ganska verk-
ningsldsa. De méste ocksa genomforas.

Genomf6rande ir en viktig sak i samband med all lagstift-
ning och den ir sirskilt vikeig i alla de fall dir reglerna syftar till
att hindra skador eller till att uppni vissa slags resultat. Lit oss
leka med foljande tanke:

Lagstiftarna forestiller sig att vi miste minska anvindningen
av ett visst dmne med 75 % for att inte en viss miljoskada ska
upptrida. Om d4 lagstiftarna skriver en lag med kravregeln att
alla ska minska sina anvindningar med just 75 %, kommer
madlet inte att nds eftersom lagar vanligen inte har hundrapro-
centigt genomslag. En del adressater for reglerna féljer dem inte
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dirfor att de helt enkelt inte vill (eller kan), andra bryter mot
reglerna dirfor att de inte forstdr dem eller inte kinner till dem.
Men ju noggrannare lagstiftarna férsoker komplettera kravreg-
lerna med andra bestimmelser och dtgirder som syftar «ill att
f6rmé sd manga som mojligt att sd snabbt som mojligt efterleva
kravreglerna, desto effektivare blir hela lagstiftningen.

En av slutsatserna av detta 4r att de kravregler som riktar sig
mot de olika férorenarna miste ha en si hog ambitionsnivi s
att de, om de genomfordes till 100 %, ledde till ett bittre
resultat 4n som var malet. Kravregleringen maéste alltsd ha en
overkapacitet eftersom dnda inga kravregler genomfors fullt ut i
100 % av fallen.

Lagen som helhet

Om vi 4ter ser till Laholmsbukten, 4r det mojligt att en del
personer menar att lagens kravregler mycket vil kan vara till-
rickliga, samtidigt som det brister i genomférandet. Vi ska strax
granska den hypotsen.

Men eftersom en lag ocksd bestir av (eller kan bestd av)
genomforanderegler, méste det daliga férhillandet i Laholms-
bukten i vart fall tyda pd att gillande lagstiftning somz helhet —
alltsi med genomférandereglerna inriknade — ir otillricklig.
Det ir ju bara att observera férhllandena i den ytre verklig-
heten for att kunna dra denna slutsats.

Egentligen ir detta tillrickligt f6r nirvarande: konstateran-
det att det finns minst ett kustomrédde i landet dir forhillande-
na under ling tid har férsimrats. Det helt enkelt miéste finnas
ndgon brist pd den ritesliga sidan eftersom det ligger till pd
detta sitt.

Om d4 nigon trots detta hivdar att lagens kravregler ir till-
rickliga, miste d4 rimligtvis denne samtidigt medge att det
finns brister i genomforandet. Kravreglerna har ju i s4 fall inte
genomforts i tillrdcklig grad.

83



Jag ska nu diskutera bida frigorna och inleder med genom-
forandet.

Genomforandereglerna i miljoskyddslagen

Vad som di kommer i dtanke ir sidana genomforanderegler
som ror férhandskontroll av férorenande verksambhet, tillsyn
over olika fororenande aktiviteter, ingripanden vid fall av av-
vikelser frin kravregler etc.

Om tillsynen dr délig kan en orsak vara att resurserna f6r
tillsynen ér allef6r sma. Anta (eftersom detta ir en vanlig upp-
fattning) att sd ir fallet. Lit oss d4 se pa vad som skulle hinda
om en ny industri eller ndgon annan ny féroreningskilla som
kan paverka bukten skulle komma till omridet, eller en pa-
giende verksamhet utvidgas. Om detta kan ske 1 praktiken,
eller om tillstdnd till sddant ges, sd innebir alltsd nuvarande
lagstiftning att ytterligare fororenande aktiviteter kommer till
ett svart fororenat omradet. Detta tyder antingen pd andra
brister 1 genomforandet — eller att kravreglerna inte alltid ric-
ker till f6r att f6rhindra mycket svara fororeningar.

Det dr med stor sannolikhet si att mycket skulle vara bittre 1
den svenska miljén, om genomférandet av miljoskyddslagen
forbittrades. Att genomférandet inte varit tillricklige beror 4
andra sidan delvis pd brister i sjilva miljéskyddslagen och i
sddana andra lagar, som berdr de olika beslutsfattarnas verksam-
het. Jag ska inte gd in pd sddant hir. Det viktiga just nu ir
nimligen konstaterandet att redan det férhdllandet, att det
med nuvarande regler skulle ga att tillita nya verksamheter i
Laholmsbuktens tillrinningsomride, visar att det dessutom
finns en brist i sjidlva kravreglerna.

Kravreglerna i miljoskyddslagen

Miljoskyddslagens kravregler dr helt enkelt genom sin konstruk-
tion inte dgnade att forverkliga milet att undvika allvarliga
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fororeningssituationer. Det var heller inte meningen att de
skulle vara det. Lagstiftarna hade i stillet f6thoppningen att
teknik och ekonomi skulle utvecklas sa fort si att det skulle bli
bittre i miljon om alla vidtog forsiktighetsmétt som var tekniskt
och ekonomiskt mdjliga och rimliga bedomt utifrin vad deras
bransch kunde klara vid respektive aktuella tidpunkt.

Bristen ir enkel att sammanfatta: Miljoskyddslagen siger i
sina kravregler inget om miljémélen; inte ens indirekt. Milen
for lagstiftarna kan vi bara avlisa pd nigra stillen i férarbetena
(och dir anges de mycket obestimt), och vi kan dessutom se att
det faktiskt 4r en skillnad mellan de dir vagt antydda malen och
de sedan uppstillda kravreglerna.

Foljande begrinsningar 1 kraven ir de viktigaste:

(1) I normalfallet dr det tillatet att bedriva milj6farlig verk-
samhet s linge som en for branschen normal reningsteknik
anvinds. Det har ingen betydelse huruvida verksamheten ir
nyttig eller inte. I praktiken har man tydligen ocksa ansett att
bara sidan verksamhet kan férbjudas som specifik# orsakar oli-
genhet av visentlig betydelse (alltsd dir det 4r just den aktuella
verksamheten sjilv som orsakar just den aktuella visentliga oli-
genheten).

(2) 6 § skiljer till en bérjan mellan 4 ena sidan verksamheter
for vilka det finns sirskilda skil (nyttodvervikt), 4 andra sidan
verksamheter for vilka det inte finns sirskilda skil att ind4
tillita verksamheten. Den férsta kategorin tillats férsimra mil-
jon. For just dessa verksamheter finns det ingen grins i miljo-
skyddslagen eller annan lag fér hur mycket miljon far forsimras.
Dir finns alltsd ingen sékerbetsgrins.

Riksplanefallen

En speciell kategori verksamheter 4r de som undergir ’’riks-
planeprévningen’’ enligt naturresurslagen (tidigare 136 a §

’y
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byggnadslagen). Det giller frimst verksamheter av betydelse
for landets hushillning med mark och vatten.

Denna provning infordes 1972. Till en borjan forefoll syftet
med denna vara att kunna *’kortsluta’” miljoskyddslagen; ett
regeringsbeslut i lokaliseringsfrigan skulle vara bindande for
tillstdndsprévningen enligt miljoskyddslagen.

Riksdagen krivde dock att koncessionsnimnden och natur-
virdsverket alltid forst maste yttra sig i lokaliseringsfrigan till
regeringen. Detta indrade inte karaktiren av "kortslutning’’ av
miljoskyddslagen, men kravet blev stort pa att beslutsunderla-
get inkluderar de aspekter, som egentligen skulle provas enligt
miljoskyddslagen.

Prévningarna enligt naturresurslagen (tidigare 136 a § bygg-
nadslagen) ir alltsd vad giller skyddsregler for miljon 1 alle
visentligt lika regeln (men mindre tydlig) i 6 § miljoskydds-
lagen om tillddlighet {61 sidana verksamheter som har en doku-
menterad nyttodvervikt. Likheten ir sirskilt stor med 6 § 2
stycket, som ju utser regeringen till beslutsfattare 1 de fall d4
skada och nytta 4r av en sirskild storleksordning.

Stutsats

Ingenstans har det satts upp nigon yttersta grins for hur lingt
miljoforstorelsen fir gd. Plan- och bygglagen dndrar inte pa
detta.

Det kan dirmed férekomma situationer dd det 4r helt lagligt
att totalfSrstora ett naturomrade, ett vattenomrade, ett kustom-
ride, en boendemiljo — nimligen nir beslutsfattarna "’be-
domer’’ att nyttan av ytterligare utslipp overviger skadan dir-
av.

Det finns vidare omriden dir férstéringen har gite sd 1dngt
att kustomrdden blivit oanvindbara for yrkesfiske (Laholms-
bukten ir ett exempel). Dir 4r det nu sd illa s att den politiska
makten siger sig inte lingte acceptera forhillandena. Men tyd-
ligen har det inte gétt sa ldngt att det har skapats ngon bestimd
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lagregel som siger att de, som tillsammans orsakar eller med-
verkar till dessa sirskilt diliga férhdllandena, 4r skyldiga att
vidta alla nédvindiga forsiktighetsmétt utéver vad 5 § miljs-
skyddslagen anger, dtminstone dnda tills ett angivet 6nskvirt
tillstdnd intrider. Inte ens ndgon begrinsning for etablering av
nya féroreningskallor giller hir.

Med en internationell terminologi betyder detta att svensk
lagstiftning saknar kvalitetsnormer. Den saknar bestimmelser
som siger att nir miljokvaliteten blir simre 4n vissa virden si
ska sirskilda, kanske extraordinira, regler tillimpas.
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KAP7
Avvigningar

Detta kapitel kan uppfattas som lite svirare 4n de 6vriga, dérfor
att jag hir relative ingdende tar upp vad dagens miljoskyddslag
kriver av beslutsfattarna nir de gor sina avvigningar. Det som
skiljer nuvarande miljoskyddslag frin mitt forslag 1971 4r att
miljoskyddslagen inte har lika klara méilsittningar som forsla-
get.

Det gér bra att forstd resten av denna bok dven om man
hoppar 6ver detta kapitel. Diremot kan man inte girna hilla
fast vid att avvigningslagstiftning ir bittre in nigot annat utan
att fundera 6ver det som stér i detta kapitel.

Jag har tidigare ganska kortfattat redovisat att det forefaller
finnas flera huvudlinjer nir det giller lagstiftning om miljépa-
verkan. En idr byggd pd principen att var och en inom vissa
grinser ska dimpa paverkan pa miljén och att grinserna p3 ett
eller annat vis bestims efter avvigningar. En annan ir att man
hoppar 6ver det dir med avvigningar och i stillet later var och
en betala for sin paverkan av miljén (ekonomiska styrmedel). En
tredje 4r byggd pé principen att det finns vissa miljéeffekter som
inte ska accepteras, oavsett nyttan med de dtgirder som ligger
bakom.

Jag har ocksa berittat om en del av de synpunkter som jag fick
pé forslaget att ocksi fortsittningsvis bygga svensk miljokontroll
pd en avvigningslagstiftning men att forfina principerna for
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avvigningarna s att av riksdagen avsedda miljomal verkligen
ofta uppnaddes.

I detta kapitel vill jag gd in lite ndrmare pa hur laingt man kan
komma med avvigningar inom ramen for den typ av lagstift-
ning som vi nu har. Jag har anvint i forsta hand miljéskydds-
lagen som exempel for diskussionerna eftersom denna ir en sd
typisk avvigningslag.

Syftet med detta kapitel ir allts3 att f6rdjupa resonemangen
om avvigningar. Kapitlet 4r en bitvis omfattande bearbetning
av en uppsats jag publicerade 1984 1 den finska ritesliga tidskrif-
ten Lakiemies-lehdestd som ett bidrag till tvehundrafemtiodrs-
jubileet av 1734 4rs lag.

Awvvigningar med drastiska konsekvenser

Pi miljoomridet kan ett enda beslut leda till sammanlagda
formogenhetsforindringar och -omflyttningar som pé lite sikt
uppgir till minga miljoner kronor, ibland miljarder. Ett enda
beslut kan ocksd innebira att en mer eller mindre avgrinsad
befolkning reellt sett doms till att leva med ett hogre cancethot
4n andra minniskor. Och en enda avvikelse frdn vissa milj6ritts-
liga bestimmelser kan medféra sammanlagda verkningar som
motsvarar ett stort antal rindverfall, giftmordf6rsok eller fall av
gtov misshandel.

Oftast ligger bakom besluten avvigningar. Den enes liv och
hilsa, sikerhet och egendom, trivsel och frid har vigts mot den
andres intressen av att utéva nigon verksamhet. Den ena grup-
pens intressen av att tjina pengar har vigts mot framtida gene-
rationers mojligheter att ver huvud taget leva. Som sagt, inget
annat rittsomréde lir kunna erbjuda s mycket av beslutsfattan-
de med i fredstid si drastiska mojliga konsekvenser.

[ detta kapitel behandlar jag det idag mest centrala momen-
tet 1 det miljorittsliga beslutsfattandet, nimligen avvigningar.
Hur lingt kan man komma? Stiller de miljorittsliga problemen
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krav pd beslutsmetoder som juridiken dver huvud taget kan
hantera?

Urgamila problem

Problemet med "’avvigningar’’ 4risig gammalt f6r att inte siga
urdldrigt. "’ Aequum est’’; det ir ritt och billigt. Eller med ett
modernare sprikbruk: det ir skiligt. Sedan urminnes tid har
det férekommit att olika intressenter har sttt mot varandra i en
konflikt och en domare eller nigon annan har fatt skilja mellan
dem.

I det moderna industrisamhillet dr intressenterna vanligen
ménga och deras intressen mycket olikartade. Sedan linge har
vattenritten behandlat sidana slags intressemotsittningar. Mot
onskemidlet att exploatera ett vattendrag genom dimning och
reglering for att utvinna billig elenergi och ge ett antal minni-
skor forvirvsarbete stills 6nskem3l om fortsatt fiske, om ofé6r-
andrade ekosystem och bevarad landskapsbild, om méjligheten
att f4 bo kvar i sitt hem som annars blir 6verdimt samt om
bevarandet av forutsittningar for att ha en uthéllig turistniring
etc.

Senare har intressemotsittningarna blivit dn allvarligare. Nu
forstar de flesta att det inte bara ir rena trivselvirden och fér-
mogenhetsvirden som kan paverkas och férstéras. Hilsan och
livet sjilvt forefaller vara i fara. 1980-talets miljorittsliga pro-
blem innehiller — bland mycket annat — vigningar av risker
for att foster skadas eller dédas, minniskors cancerrisker 6kas,
allergikers problem okas, jordens och vattnets produktionsfés-
miga 1 ett lingre tidsperspektiv forminskas. Dessa ska sedan
vigas mot férdelar i form av arbetstillfillen, billiga livsmedel,
snabba transporter och mera fritid.

Bland annat utsitts idag minniskor pa olika platser f6r olika

faror. Varfor? Jo, dirfor att beslut har fattats — ofta i rittsliga
former — dir riskerna for olika skador ska ha vigts mot fér-
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delarna av att den skadliga (eller befarat skadliga) verksamheten
utovas. Det har gjorts avvigningar.

Bland de mera allvarliga intellektuella misstag som har gjorts
inom den traditionella juridiken 4r att pd ett mycket bestimt
sitt skilja mellan "'rittsfrigor’” och "’limplighetsfrigor’’, och
sedan ligga huvudvikten vid vad man betraktat som ’’ritts-
frigor’.

De flesta 4r nog 6verens om att det inte dr logiskt mojligt ate
pa detta sitt uppritthdlla denna dtskillnad. Ett bittre sitt vore
att dels skilja mellan typiskt civilrittsliga (mellan privatpersoner
etc) och andra frigestillningar (mellan enskilda och stat och
kommun), dels skilja materiella bestimmelser frin formella,
samt dessutom uppmirksamma det férhillandet att vissa sak-
frigor kan regleras lingt in 1 sina detaljer medan andra bist
regleras pd ett dvergripande sitt genom mdlstyrning etc.

Det sistnimnda blir utgdngspunkten fér denna framstillning.
Jag borjar med det triviala konstaterandet att det vore oerhort
svért och tidskrivande for en lagstiftare att 1 detalj reglera hur
olika aspekter som aktualiseras i ett miljoskyddsirende ska vigas
mot varandra under olika kombinationer av omstindigheter.
Kasuistisk lagstiftning kallas detta; sidan ir varken gingbar
eller indamalsenlig hir.

A andra sidan dr det ett nistan lika trivialt konstaterande att
statsmakterna, lagstiftarna, 1 moderna industrilinder onskar
paverka hur naturresurser anvinds, hur minniskors hilsa hotas
och hur olika ekonomiska aktiviteter utévas. Det finns inget skl
att arbeta med juridiken som om lagstiftarna 7nze vill ge regler
som syftade till att uppnd, bibehalla eller skydda vissa miljovir-
den och hilsoférhillanden.

Svaret p4 lagstiftarnas 6nskemal har frin juridikens sida van-
ligen varit s4 kallad ramlagstiftning; alltsa lagstiftning som upp-
drar 4t olika beslutsfattare (domstolar, administrativa organ
eller regeringen) att inom dessa ramar fatta s3ddana beslut som si
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nira som mojligt 6verensstimmer med vad lagstiftarna efter-
stravar (mdlet).

For att detta ska fungera krivs naturligtvis att lagstiftarna s
tydligt som mojligt talar om vad som ska efterstrivas. Det vill
siga att médlen for lagstiftningen bor anges, liksom de efter-
strivade resultaten av avvigningarna samt de 6nskade princi-
perna for hur olika intressen ska vigas etc.

I ett rittssamhille forsoker man minimera godtycke i besluts-
fattandet. Vad skiljer da helt fritt skén frin godtycke? Jag tors
inte ge ett bestimt svar pa detta. Jag undviker dirfor termen
"frire’’ skon. Vad betriffar godtycke anger regeringsformen i 1
kap 9 § att myndighetsbeslut maste vara sakliga, rittsenliga och
konsekventa. Ser vi pa det svenska rittslivet, forefaller inte detta
krav ha fitt full genomslagskraft inom miljérittens omride.
Sannolikt 4r detta inte alltid ett utslag av medvetet ritesstridigt
beslutsfattande, utan i stillet grundat pid en grundliggande
missuppfattning angdende de materiella bestimmelser som be-
slutsfattarna har att tillimpa och dé sirskilt bestimmelserna om
avvigningen mellan olika intressen.

Det vill siga att en del beslut 4r godtyckliga av misstag, pd
grund av missuppfattning angdende hur bestimmelser ska till--
limpas. Man tror att man har en obegrinsad frihet och bryr sig
dirfor inte om att ta reda pd vad lagstiftarna egentligen be-
staimt.

Vad dr egentligen en avvigning?

Ordet avvigning leder mdhinda méngas tankar till ndgot svér-
styrt, kanske till och med ostyrt. Ndgot som liter beslutsfattarna
virdera fritt eller virdera pd sitt som inte har bestimts av lagstif-
tarna.

Huvudfrigan i detta kapitel dr huruvida det 6ver huvud taget
gir att styra avvigningar med bestimmelser och, om svaret vore
jakande, hur och 1 vilken utstrickning.

I miljoskyddslagen frin 1969 spelar nyttodvervikt en viss roll
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for tilldtlighetsbedomningar. Motsvarande giller for olika vat-
tenrittsliga lagverk. For miljoskyddslagens del aktualiseras
frimst foljande fragor:

0 om nytto6vervike vid lokaliseringsbedémningar

O om vilka forsiktighetsmdtt som ska vidtas

O om huruvida en vetksamhet, som 4r mycket skadlig, inda
ska tilldtas dirfor att den forefaller medf6ra mer nytta 4n skada.

Regler som liknar dessa har funnits linge. Det brukar anses vara
en expropriationsrittslig grundprincip att ett tvingsvis forfo-
gande 6ver egendom inte bor ske, om dndamélet med det hela
utan oskiliga kostnadsférdyringar kan uppnas pd annat mindre
ingripande sitt.

Det handlar alltsd, direkt eller indirekt, om val mellan olika
alternativ. Val som ska grundas pd avvigningar. Avvigningar
dir olika konsekvenser av olika alternativ liggs i fiktiva vigskilar
och dir ett besluts innehall bestims av vikterna i det enskilda
fallet.

Redan hir ser vi de tvd kanske viktigaste faktorer som ror
avvigningar, nimligen
U alternativsynsittet, respektive
U problemet att finna och tillimpa en princip {61 hur vikterna
ska sittas i vatje enskile fall.

Betriffande det sistnimnda ir det en viktig friga hur lagstiftar-
na kan styra beslutsfattarnas val av vilka principer som ska till-
limpas.

Alternativ

Om en beslutsfattare bara kan handla pi ett sitt, har han inga
alternativ. Om han kan vilja mellan tv4 eller flera siitt si har han
ett eller flera alternativ.

Tdnk er att ndgon (en byggande, en foretagare etc) dnskar
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gora en viss sak (bygga ett hus, starta en fabrik) pé en viss plats
(sin egen tomt, en ort etc). Byggnadsnimnder, miljo- och hil-
soskyddsnimnder, linsstyrelser, vattendomstolar och/eller
andra fir vanligen en anstkan om detta och ska d ofta bedéma
huruvida vissa férutsittningar dr uppfyllda f6r ate bifalla an-
s6kan. Dessa forutsittningar ir rittsligt reglerade. De kan gd ut
pé att tillstind bara fir ges om verksamheten orsakar si liten
skada som mojligt (bista alternativ), samt foérutsatt att den
skada som verksamheten orsakar vigs over av den nytta som
verksamheten medfor (nyttodvervikt).

I princip ér det alltsd i f6rsta hand frigor om mojliga alterna-
tivsom hir aktualiseras. Det kan giilla alternativa lokaliseringar;
alltsa placering pa en annan plats som 4r mindre stérnings-
kinslig etc. Det kan gilla alternativa sitt att uppnd avsett resul-
tat; tex val av annan tillverkningsmetod, bittre eller annorlun-
da skyddsatgirder etc. Det kan ocksé gilla alternativet att inte
gora ndgot alls; det som ibland kallas noll-alternativet.

Valet mellan alternativen gors sedan vanligen pa grundval av
en avvigning dem emellan.

Principerna for avvigningar

Det brukar sigas att man inte kan viga dpplen mot piron. D3
menar man att vissa alternativ och vissa aspekter inte kan jim-
féras med varandra.

Men hur ir det egentligen? Visst dr det vil si att vi alla
dagligen gor avvigningar, som enskilda minniskor och/eller
som rittsliga beslutsfattare; och att vi d4 viljer mellan ett mind-
re eller storre antal handlingssitt (beslut) — oavsett huruvida vi
déd "’viger dpplen mot piron’’ eller annat.

Tink nu pé att en avvigning och en kompromiss ir helt olika
saker, 4ven om inte alla skiljer mellan dem! En avvigning inne-
bir att vissa alternativ jimfors med varandra och sedan viljs ez#
av dessa. En kompromiss blir det om man ligger sig mellan de
alternativ som jimfors, d vs att man di egentligen skapar ytter-
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ligare ett alternativ, som skiljer sig frin samtliga som egentligen
ingick i avvigningen.

Anta att vi 4r pd vandring och kommer fram till en ldngsmal
sj6. Det dr varvinter och isen ligger men 4r antagligen mycket
svag p4 sina stillen. Vi ska 6ver till andra sidan. Om vi gir tvirs
over sjon kommer vi till mélet pa tjugo minuter — forutsartt att
isen verkligen héller. Om vi gir runt sjon tar det tre timmar men
vi kommer fram. Valet stir mellan dessa tva alternativ och ris-
kerna och férdelarna med respektive vigs mot varandra och vi
triffar vart val. D4 goér vi en avvigning. Forsdvite vi inte 1 stillet
gor en typiskt svensk kompromiss. D vs att vi inte gar rake 6ver
sjon, men heller inte runt sjon, utan i stillet, *efter ett givande
och ett tagande’’, gir medelvigen som innebir att vi vandrar
ute pi den stillvis svaga isen, men i en béige utefter stranden si
att vi— om vi skulle trampa igenom — har en stérre chans att ta
oss i land 4n om vi var mitt ute pa sjon. Se, det vore en typisk
kompromiss och inte en avvigning. Ett beslut som ger flertalet
av de ursprungliga alternativens nackdelar pi en ging men
minskad (om in inte eliminerad) drunkningsrisk.

Viktnorm eller mdattstock

Nir en person viger ett mot ett annat och sedan bestimmer sig
pd grundval av denna vigning, har han jimfért alternativen
eller olika aspekter med varandra. Detta innebir i sin tur, nir-
mast definitionsmissigt, att det som har ’vigts in’’ pd ndgot vis
har fitt ett slags gemensam nimnare, en mittstock.

Vem har d4 bestimt méttstocken? Ja, det kan vara besluts-
fattaren sjilv. Han kanske inte har funderat igenom frigan utan
bara ’’bestimt sig’’. Mattstocken behéver ju inte ens vara med-
veten f6r beslutsfattaren.

Men ska vi verkligen tala om gemensam nimnare eller métt-
stock, om den inte ens 4r medveten for beslutsfattaren sjilv? Ar
det nigon mening i detta, ver huvud taget?

Ja, jag tror det. Annars ska man 6ver huvud taget inte tala om
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“avvigning’’. Om det inte ir meningsfullt att siga att det
funnits en méttstock sd dr det heller inte meningsfullt att tala
om en avvigning.

Den som péstar sig gora en avvagning, maste alltsd samtidigt
antas mena att han har gjort "’avvigningen’’ efter ndgon métt-
stock. Annars dr uttrycket avvigning rent nonsens. Sedan gor
det detsamma om mdttstocken 4r uttryckligt beskriven, med-
veten eller inte.

Mittstocken, den gemensamma nimnaren till vilken de olika
faktorerna oversitts eller med vilken de ges sin relativa vike,
kallar jag vikznorm.

For den intellektuella process (medveten eller omedveten)
dir faktorerna fir sina vikter 4r termen vzktning limplig (man
bestimmer eller dsitter vikten).

Avvigning utan godtycke

Den beslutsfattare som pa en och samma ging ir omedveten om
sin viktnorm och byter viktnorm fran beslut till beslut, kan inte
péstd att han gor allt f6r att undvika godtycke eller f6r att £6lja
saklighets- och konsekvenskravet i regeringsformens 1:9.

Hur lingt kan man di gd i formuleringen av sddana riktlinjer
eller principer, som ska gilla for avvigningar mellan olika alter-
nativa sitt att uppnd ett 7ss# resultat? Den frigan ir intressant
inte bara for rittstillimpare utan f6r den som skriver lag. Bland
de rittsliga frigor dir avvigningar av denna slags typ brukar
krivas finns exempelvis f6ljande.

O Nir dr det tilldclige att hantera ett giftigt imne?

O Vilken lokalisering kan tilldtas for en fabrik som kan sprida
giftiga amnen trots reningsatgirder?

[0 Kan en viss verksamhet tillitas, som orsakar mycket stora
olidgenheter och samtidigt ir till stor nytta f6r landet?

O Vilken av flera tinkbara reningstekniker ska viljas vid en
fabrik?
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O Fir ett vattenkraftverk anliggas i ett vattendrag med tanke
pé de skador pd motstidende intressen som kan forvintas?

Normer for avvigningar

Det finns inga logiska hinder f6r att tala om normer (regler)
ocksd nir man analyserar sddant beslutsfattande som bygger pa
sd kallade "’skonsregler’’. Tvirtom.

Normer behdver nimligen inte vara detaljregler. De kan ock-
sa avse principerna eller riktlinjerna for besluten. Sddana not-
mer kan dessutom ligga pd flera olika nivder. Exempelvis kan
man tinka sig 6verordnade normer — metanormer — for hur
man ska vilja ut vikenorm for olika typer av beslut. Det ir bara
lagstiftarnas férméaga act uttrycka sig som begtrinsar metoden fér
att formulera normer.

Det finns flera sitt f6r beslutsfattare att halla sig sjilva under
viss kontroll. Ett mycket viktigt sidant — som samtidigt ir
generande enkelt, principiellt sett — 4r att motivera alla sina
beslut och d4 ange inte bara vilka normer eller principer som
man har f6ljt, utan ocksd hur man har 6verfért dem pi det
aktuella fallet.

Skilj nu mellan 4 ena sidan sidana beslutsfattare som ir
konsekventa, 4 andra sidan sidana som dessutom p2 ett konse-
kvent sitt tillimpar gillande ritt. Konsekvent ir den som foljer
samma principer (tillimpar samma normer, samma méttstock
etc) i flera beslut. Detta utesluter inte olika normer for olika
beslut, forutsatt att de ir inordnade under samma 7zetanorm.
Man kan alltsd mycket vil siiga att en beslutsfattare ir konse-
kvent dven om han pi ett konsekvent sitt handlar i strid mot vad
som anses vara gillande ritt, alltsd dven om han hittar pd egna
principer som han sedan stindaktigt féljer.

Men regeringsformens 1:9 kiver dven rittsenlighet. Och att
pi ett konsekvent sitt tillimpa gillande ritt krdver dirfor daruz-
Over att sidana rittskillor, som anses utvisa eller indikera gil-
lande ritt, tillimpas p4 ett konsekvent siitt.
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Mdlangivelserna

Nir det giller det senare, har lagstiftarnas malsittningar van-
ligen en avgorande betydelse. Normalt vill lagstiftarna styra
beslutsfattaren i st6rre eller mindre grad; exempelvis i viss rikt-
ning, mot vissa mal eller bort frin vissa effekter.

Visserligen gir det antagligen att finna lagar med avvignings-
regler som lagstiftarna i sak zzze dsyftade nigot speciellt med.
Men det finns andra lagar med sidana regler, dir syftet eller
syftena stitt ganska klara for lagstiftarna. Och dir dr miljolagar
typiska exempel.

Antagande: lagstiftarna vill verkligen uppni
ndgot

I fortsittningen antar jag att lagstiftarna verkligen har dsyfrat
ndgot med en viss miljolag dir det finns avvigningsbestimmel-
ser. Med den utgingspunkten ska jag nu diskutera méjligheter-
na att minimera godtycke och 4ndé behélla en s& god flexibili-
tet, si att avvigningsreglerna blir anvindbara i olika slags fall.
Den f6ljande diskussionen forutsitter minst tvd slags krav pa
beslutsfattarna.

Det forsta dr forbudet mot godtycke; beslutsfattaren ska ju
vara saklig och konsekvent.

Det andra utgors av indamélet med de bestimmelser som ska
tillimpas; beslutsfattaren ska efter bista formiga komma si
nira indamélet som mojligt.

Exempel fran milioskyddsiagen och lagen om
kemiska produkter

Bade miljoskyddslagen och lagen om kemiska produkter har
bestimmelser och motivuttalanden som rér indamélen med
respektive lag.
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Miljoskyddslagen har till mal att genomdriva sidana for-
siktighetsmatt som i viss mening 4r tekniskt och ekonomiskt
mojliga och rimliga. Syftet ir att halla féroreningsbelastningen
s lag som mojligt pd manniskor och ekosystem. Ett annat mal dr
att mycket stérande verksamheter inite ska kunna tillatas, utom
nir nyttan av dem verkligen Gverstiger oligenheterna.

[allt visentligt har lagen om kemiska produkter samma syfte.

De beslutsfattare som tolkar dessa lagars syften enligt ovan,
och som vill vara sakliga och konsekventa, har dirmed élagt sig
viktiga begrinsningar.

De kan exempelvis inte gora avsteg frin kravet pd sidana
forsiktighetsmate, som ir tekniskt och ekonomiskt méjliga och
rimliga, utom nir avsteget saknar storre betydelse frin miljosyn-
punkt.

De kan heller inte tillita ndgot som skulle kunna utforas pa
en annan plats (alternativ lokalisering, reglerad i miljoskydds-
lagen), p4 alternativt sitt (bida lagarna) eller med hjilp av
alternativa kemikalier etc (bdda lagarna), utom om alternativen
ir 1 en bestimd mening oskiliga.

De kan heller inte forbjuda nigot som ir klart nyttigare dn
skadligt frin allmin synpunke (sdvida det inte finns ndgot alter-
natitv som ir gnnu nyttigare och férutsate att det inte finns
annan lagstiftning som innehdller en férbudsregel som ir till-
limplig i detta fall).

Strukturering av avvigningen

Tydligen 4r det en juridiskt viktig friga i vilken utstrickning
dessa slags "’ skonsmissiga bedémningar’’, avvigningsproces-
serna, kan ordnas upp (struktureras) i syfte att maximera saklig-
het och konsekvens och indi bibehilla den flexibilitet, som
lagstiftarna avsett.

Anta att ett visst sitt att hantera en vara ir farligt och att vi
kallar detta metoden X. Anta vidare att hanteringssittet medfor
en fara som virderas till 3 skadeenheter men en nytta som
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virderas till 6 nyttoenheter. Anta sedan att det finns ett mindre
farligt hanteringssitt Y och att detta bara medfér en liten fara,
som virderas till 1 (skadeenhet) samt en viss nytta som virderas
till 5 nyttoenheter. Vilket ska viljas?

Vi har alltsd antagit att beslutsfattaren har f6rs6kt gora klart
for sig hur det forhaller sig i olika relevanta hinseenden be-
triffande alternativa sitt att nd ett visst mal och si har han viktat
dem. Han ska nu viga dessa mot varandra i en styrd avvigning.

Som redan nimnts kan inte skada vigas mot nytta utan en
gemensam mattstock. Inte heller kan tvd alternativ vigas mot
varandra utan en siddan. Fortsittningsvis anvinder jag matt-
stocken/nimnaren nyztoenhet (NE) och jag forutsitter att be-
slutsfattaren viger nytta mot skada efter en norm f6r hur nytta
och skada beriknas (mdhinda en omedveten norm).

For enkelhetens skull uttrycker jag en skadeenhet som en
negativ nyttoenhet. Sorten nyttoenhet ir alltsd antingen positiv
(= nytta), negativ ( = skada) eller neutral (= 0; dvs varken
nytta eller skada).

Jag ska nu beskriva resonemanget med teoretiska exempel. I
dessa forutsitter jag att beslutsfattarna, efter att ha tinke efter,
har bestimt sig for vikterna av de olika aspekter som ir aktuella
och att det har blivit de siffror som jag kommer att anvinda.

Bruttoskadan

Anta forst att en beslutsfattare har att vilja mellan tvd beslut
samt att det ena medfor nackdelar som uppskattas till -3 NE
medan det andra bara medfér nackdelar till -1 NE.
Alternativ A: -3 NE
Alternativ B: -1 NE
Vad beslutsfattaren di har underlag for vill jag kalla en
"’bruttobedémning’’. I en sddan jimfors enbart den ena sidan
av effekterna. Bruttoskadan av A ir i detta exempel tre ginger
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storre dn av B, kanske dérfor att naturpdverkan blir tre ginger
stotre genom A in genom B.

Om det endast vore dessa poster som skulle vigas mot varand-
ra, dvs om endast bruttoskadorna behévde beaktas och vigas
mot varandra, si viljer beslutsfattaren naturligtvis B.

Bruttonyttan

Lat oss nu se pd en annan bruttobedémning, en som giller just
de nimnda alternativen, men dd deras bruttonytta.
Alternativ A: + 6 NE
AlternativB: +5 NE
Bruttonyttan vid A ir lite hogre 4n vid B, kanske dirfor att
man har virderat sysselsittningstillfillenas virde som hogre vid
A eller dirfor att det blir foretagsekonomiske billigare att ligga
verksamheten dir 4n vid B.
Om det var enbart dessa poster som skulle vigas mot varandra
viljs A.

Nettobedomningar eller totalavvigningar

Men om det i stillet vore bestimt att det var totalnyttan som
skulle bedomas, si blir resultatet av valet mellan A och B ett
annat, om vi anvinder samma siffror som hittills.
Alternativ A: 6 NE - 3 NE = 3 NE
AlternativB: 5NE - 1 NE = 4 NE
Nu ser vi att B ir det alternativ som ger stdtre sammanlagda
fordelar in A. Detta ir en nettobedémning.
Det ir bara nettobedimningar som motsvarar de krav som
stills i sddana slags minimeringstegler som vi tidigare har
nimnt.

Det hir ir naturligtvis inte i nigot enda hinseende mirkligt
utan bara vanligt enkelt férnuft, ett fsrnuft som dock 4r kopplat
till ate genomfora Jagstiftarnas syften med avvigningsreglerna.
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Eller dr det sd att det ér tillriickligt om beslutsfattarna beslutar
s att resultatet blir f6rnuftigt, sett uteslutande frin deras egna
virderingar?

Svaret pd den frigan beror naturligtvis pd huruvida lagstiftar-
na ville skjuta ifrin sig beslutsfattandet till andra eller huruvida
lagstiftarna, nir de limnade 6ver beslutsfattandet till andra,
ocksd forsokte ge anvisningar angiende milen f6r besluten.
Svaret finns vanligen i de bestimmelser som avvigningarna ir
tillimpningar av.

Anta att vi hade en bestimmelse med féljande, fritt upp-
funna innehill:

For stirande verksambet ska viljas sédan plats dir
skadorna pa milion blir minst.

Den som dmnar hantera en hilso- eller miliofarlig
vara far bara anvinda sidan som ger minst hilso-
eller milibfara.”’

Detta ir en bruttoskaderegel. Modern miljoritt har inte sd
grova bestimmelser, som bara siktar in sig pa bruttoskadan.
Inte heller finns féljande:

"’For storande verksambet ska viljas sadan plats att
dndamalet kan nds med minsta skador pd miljon.

Den som dmnar hantera en hilso- eller miljofarlig
vara far bara anvinda sidan som leder till avsett
resultat med minsta hilso- eller miljofara.’’

Detta 4r ocksd bruttoskaderegler, men de skiljer sig frin den
féregdende genom att nu ocksi indamilet med verksamheten

eller anvindningen finns med. I 6vrigt 4r de samma. De siiger
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inget annat 4n att negativa effekter ska vigas mot varandra och
att det alternativ ska viljas, som ger minst sddana effekeer.

Det dr naturligtvis inte svirare att forestilla sig hur renodlade
bruttonyttaregler skulle kunna se ut:

""For stérande verksambet far viljas sédan plats dir
sysselsittningen blir storst eller dir sysselsitinings-
behovet Gr storst.

Det Gr tillatet att vilja sidana giftiga dmnen som
spar mest pengar Gt den som anvinder imnet.’’

Inte heller si grova bestimmelser brukar kunna aterfinnas i
modern miljéritt. De skulle, ensamma, medge att en stérande
verksamhet placeras dir den ger storst sysselsittningseffekt oav-
sett vilka nackdelar denna lokalisering samtidigt medférde. De
skulle ocksd medféra att gifter fick anvindas, om de medférde
stor nytta for anvidndaren, oavsett vilka skador som gifterna
samtidigt dstadkom.

Men dessa illustrationer med ensidiga vigningsregler behévs
for att ge perspektiv. Det gér antagligen att hitta beslut i verk-
ligheten dir man faktiske har gjort just dessa slags ensidiga
avvigningar (iven om lagstiftningen kan ha féreskrivit annat). I
sidana fall kanske inte beslutsfattarna har forstdte skillnaden
mellan vad vi hir kallat brutto- och nettobedomningar.

Exempel fran svensk ritt

I gillande svensk miljoritt finns flera bestimmelser som i frsta
paseendet, alltsi innan man tinkt igenom konstruktionen, kan
tyckas likna de nyss uppdiktade exemplen. En av dem 4r 4 §
miljéskyddslagen:

""For milfofarlig verksambet skall viljas sédan plats
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att éndamdilet kan vinnas med minsta intring och
oligenhet utan oskilig kostnad.’’

Lis den noga! Ni ser di att den ir helt annorlunda. Den
foreskriver nimligen att andamélet (med alternativet) ska kun-
na vinnas med minsta z#réng och oldgenhet utan oskilig kosz-
nad. Det ir de kursiverade bedomningsfaktorerna tilsammans
som innebir en nettonyttabeddmning av olika alternativ.

Det betyder att jimforelser ska goras inte bara mellan skador
pd olika platser utan ocksd nytta pd respektive platser. Stéd for
det senare finns i uttrycket ’oligenhet’’ och "’oskilig kost-
nad’’. Dirfor medger paragrafen exempelvis att en luftforore-
nande fabrik tillits pa en viss plats dven om den platsen dr simre
frin miljoskyddssynpunkt 4n en annan plats, men endast om
nyttan av denna simre lokalisering ir sd mycket storre s att den
uppvdgerfordelarna av att vilja alternativet (vilket inte behover
innebira uppvigande av totalskadorna). Regeln anvisar alltsd
en nettonyttabedémning i avvigningen mellan olika platser for
en miljéstérande verksambhet.

S4 har ocksd praxis uppfattat dem.

Nigot liknande giller f6r 5 § lagen om kemiska produkter.
Lagtekniskt 4r den paragrafen mera koncentrerad (hir 4terges
endast dess forsta stycke):

"’"Den som hanterar eller importerar en kemisk pro-
dukt skall vidta de atgérder och iaktta de forsiktig-
betsmart 1 Svrigt som behovs for att hindra eller
motverka skada pd méinniskor eller i miljon..."’

I lagtexten ser detta ut som en variant pd en bruttoregel, men
i forarbetena utvecklas att hir finns en minimeringsprincip (vi
kan hir ocksi kalla den en substitutionsprincip). Om en kemi-
kalie kan bytas mot en annan utan oskiliga kostnader och utan
att indamdlet forloras, fir den inte anvindas. Men utbytet krivs
bara om nyttan av utbytet ir s stort, s att kostnaderna for detta

104



ir motiverade. Ndgon mittstock for detta har inte anvisats, men
det finns starka skil att tillimpa samma mdttstock som om det
vore miljoskyddslagen som tillimpades och dir finns, 615 §, en
del pekpinnar frin lagstiftarnas sida.

Vi bor hir uppmirksamma att dessa slags bestimmelser ocksd
kriver en skaderisk i det enskilda fallet, for att bestimmelserna
alls ska utldsas. Det ska alltsd finnas ndgot skil att anta att hilso-
eller miljopaverkan kan uppkomma, for att man ska behova
fundera 6ver om det finns bittre alternativ. Det krivs vidare att
alternativet kan antas vara bittre frin skadesynpunkt f6r att
nagon totalnyttobedomning alls far ske.

Foljaktligen saknar miljoskyddslagen stod for att avsld en
lokalisering till en plats A enbart ditfor att alternativet B skulle
ge stotre nytta 7 andra hinseenden in miljohinseenden. Ett
alternativ kan alltsd inte beaktas utan en tinkbar miljoférdel
hos detta alternativ. Miljoférdelen med alternativet ir alltsd den
faktor som w#/6ser totalavvigningen.

Lat mig illustrera:

Anta att alternativ A bedoms vara mycket skadligt frin miljo-
synpunkt (-20 NE) och mycket nyttigt frin sysselsittningssyn-
punkt (+ 15 NE). B ir diremot mindre skadligt frin miljosyn-
punkt (-15 NE) och samtidigt mindre nyttigt frin sysselsitt-
ningssynpunkt ( + 10 NE).

Eftersom B i och for sig skulle innebira en miljoférdel, utldses
enligt 4 § miljoskyddslagen en avvigning. Avvigningen visar
sedan att de tv4 alternativen vad giller totalnytta ir likvirdiga
och alltsd bida godtagbara enligt 4 §.

Anta i stillet att A och B var likvirdiga frin miljésynpunke
(det blir alltsd storningar men deras effekter ir lika besvirliga pa
bida platserna) medan det frin nyttosynpunkt vore bittre att
vilja A in B. D4 skulle nettonyttan fér A vara storre 4n for B.
Men eftersom miljoeffekten var lika, utldses ver huvud taget
ingen avviigning i och for platsvalet — det blir foretagaren som
tir bestimma platsen.
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Enkelt men indi viktigt

Det hittills sagda ir 1 sig sd enkelt sd jag blir en smula generad.

Just dirfor, men ocksa dirfor att praktiken visar att inte ens s3
hir enkla forhallanden uppmirksammas av alla beslutsfattare,
kan det sagda vara ett sitt att beskriva hur man kan ordna upp
bedémningar som grundas pd "’skilighetsregler’” och liknande.
Ordna upp rittsligt reglerade limplighetsbedomningar f6r att
minimera godtycke. Men det ger ocksé en idé om i vilken om-
fattning lagstiftarna skulle kunna paverka hur, och i vilken
omfattning, olika intressenter ska belastas i olika hinseenden
och 1 olika typer av situationer.

Jag ska nu utveckla detta med hjilp av nigra i och for sig
hypotetiska situationer; situationer som dock kan tyckas likna
négra faktiska fall.

Ndgra typfall

Fallet med den proportionellt stora arbetslosheten:

Pienort, A', liggs den enda stora industrin ner. Ett nytt féretag
ansoker om tillstdnd att ligga sig dir. Det skulle medféra att 60
% av dem som forlorat sina arbeten kan f ett nytt. Nyttan aven
ny verksamhet pd denna ort dr naturligtvis mycket stor just
darfor ate andelen arbetslosa bland de boende ir si stor.

Anta att ocksd olidgenheterna frin miljésynpunkt kommer att
bli mycket stora, dirfor att den nya verksamheten kommer att
medfora svira luftfororeningar och anliggningen ligger mitt
inne i titorten. En alternativ lokalisering av féretaget till platsen
B! skulle vara till stor f6rdel frin miljéskyddssynpunkt (allts3 ge
mindre skador), men skulle inte ge samma drastiskt positiva
effekt vad giller sysselsittningseffektens virde, eftersom det
inte finns ndgon tinkbar alternativ plats med samma proportio-
nellt sett lika stora sysselsittningsproblem.

Alternativ A': 25 NE- 15 NE = 10 NE
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AlternativB': SNE - 5 NE = 0 NE

Fallet med den proportionellt sett mindre stora arbetslosheten
Till skillnad mot féregiende exempel har i orten A* det stdrsta
foretaget lagt ner sin verksamhet, men minskningen av antalet
jobb ir proportionellt sett mindre in i féregdende exempel (den
berér en mindre andel, 25 %, av alla ortens arbetstagare).
Diremot ir arbetsloshetseffekten 1 @bsoluta tal storre. Orten har
ovanligt dalig luftmiljo.

Ny verksamhet planeras liggas pa orten. Den verksamheten
ersitter 10 % av de arbetstillfillen som férsvann genom den
tidigare nedliggningen. Ocksé hir finns en tinkbar alternativ
lokalisering (B?). Vid B’ skir ortens storsta industri just drastiskt
ner sin verksamhet, och ett antal personer blir dir arbetslésa.
Riknat i férhdllande till totala antalet anstillda pa orten B? it
ett sysselsittningstillfille dir mera virt 4n vid A’ med det reso-
nemang som anvindes i féregdende exempel.

Alternativ A% 15 NE- 10 NE = 5 NE
AlternativB?: 18 NE- 7NE = 11 NE

Fallet med bide alternativa lokaler och alternativ teknik.

Pi den tredje orten A’ har mycket stora anliggningsarbeten
pagétt linge. Dessa 4r snart slut och nedgingen i sysselsittning
— dven om den var forutsedd sedan linge — kommer att bli
mycket drastisk. Ett forslag liggs fram om att bygga en ny stor
anliggning, som kommer att ge manga arbetstillfillen for flera
dr framit men ocksi stora miljdeffekter. Anta att det finns
alternativ som sannolikt ir bittre frin miljésynpunkt men som
inte ligger i lika undersysselsatta omriden som det diir A® ligger.

Alternativ A*: 20 NE - 40 NE
Alternativ B*: 10 NE - 30 NE

-20 NE
-20 NE

Fallen ir allts likvirdiga.
Nu antar vi att det 4r méjligt att anvinda en annan, kanske
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dyrare teknik X, en annan slags anliggning, in den som sékan-
den egentligen avser. Men slutresultatet £6r hans del skulle bli
detsamma (d v s sokandens dndamail skulle ocksd d& uppfyllas).
Om det alternativet skulle vigas in, och den férst tinkta platsen
viljas, s skulle férdelarna av en lokalisering till A’ kunna kom-
bineras med den nya teknikens fordelar.

Alternativ A’X: 20NE-15NE = + 5NE
AlternativB’X: 10 NE- 15NE = -5NE

Fallet dir det finns framtida alternativ
Det dr nu dags att f6ra in yteerligare en f6r nyttobedémningar
visentlig aspekt.

Som bekant leder ett beslut ofta till ett annat. I vart fall dr det
vanligt att kostnaderna for att vidta en viss dtgird kan vara
beroende pé hur tidigare beslut varit. Om exempelvis en vig har
byggts om till halva sin stricka, 4r det mycket billigare att
fortsitta direkt frin slutpunkten pd ombyggnaden nir resten
ska goras dn att "’forutsittningslost’’ bedéma vilken strickning
som egentligen hade varit bist for etapp 2 om etapp 1 inte redan
beslutats. I amerikansk miljoritt talas ofta om segmentering i
beslutsfattandet. Det vill siiga att ett beslut avser ndgot som i
realiteten bara ir en del av ndgot storre och ger dterverkningar
ocksd pa framtida beslut (begrinsning av valméjligheter etc).

Vi kan f6ra Gver problemet pi situationer som liknar de ex-
empel som har anvints ovan.

Nir man fors6ker bestimma virdet av tex ett nytt arbetstill-
fille pa en viss ort, pdverkas nyttan av méjligheten att det for
den orten ir troligare 4n pd den alternativa orten att andra
foretag dn det som soker tillstdnd vill etablera sig. Det kan alltsi
vara svirare att f4 alternativa sysselsittningstillfillen pd en ort dn
pd en annan. Anta t ex fljande.

Pi orten A 4r 1000 personer arbetsldsa, pa orten B 800 perso-
ner. Anta att miljén redan 4r mycket simre vid A 4n vid B och
att det alltsd finns en klar miljofordel med lokalisering till B.

Anta di forst att sannolikheten f6r att inom viss tid nya
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foretag kommer 4r samma for bdda orterna. De ir alltsé bida
lika attraktiva som lokaliseringsorter. I sd fall bedoms virdet av
arbetstillfillen utifrdn ett "’ dagsvirde’’ av ett nytt arbetstillfille
pa respektive ort.

Men anta i stillet att det 4r troligt att det pd lite sikt vore
mycket ldttare att fi nya arbetstillfillen till A 4n till B dérfor att
A har ett attraktive lige 1s6dra delen av landet vid kusten men B
ett inattraktivt inlandslidge i norr. Om inte det f6rst aktuella
foretaget kommer till, 8 dr det dirmed troligare att nigot annat
inom kort kommer till A 4n till B. Detta miste rimligen piverka
nyttobedémningen av arbetstillfillen pa respektive ort. Foér A
giller i hégre grad dn for B att mister du en star dig minga andra
ater.

Diskussion

I praktiken forefaller det ibland hinda att beslut fattas i miljo-
frigor utan att man har funderat éver huruvida avvigningarna
ir styrda eller inte och/eller utan att det gjorts klart huruvida
avvigningarna ska vara nettobedomningar eller bruttobedém-
ningar,

Det jag nu har beskrivit 4r nigra enkla tankeménster som
beslutsfattare kan anvinda for att klarligga for sig sjilva hur
olika relevanta alternativ forhiller sig till varandra vad giller
sidan slags nytta och skada som enligt lag ska beaktas.

Det handlar bara om ett sé#z att tinka, att rationalisera for sig
sjilv. Dirmed ir inte sagt att det gir att gora en enda, allmin
virderingslista for alla slags verksamheter och alla beslutstillfil-
len. Diremot kan en beslutsfattare bestimma ungefir hur
tungt nyttan och skadan viger i vissa hinseenden 1 ett bestimt
drende. Vikten bestims d3 relativt.

Det ir tex inte omdjligt att pd ett ungefir bestimma hur
ménga nya arbetstillfillen pd en plats som behovs for att sys-
selsittningsmyzzan ska bli lika stor som av ett visst antal nya jobb
Pd en annan plats. Det ir heller inte omajligt att p4 ett ungefir
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bestimma hur mycket virre det ér att vissa gifter sldpps ut 1
luften i en redan férorenad och titbefolkad ort, jimfért med om
lika mycket slipps ut i en mindre férorenad och glesare befolkad
ort. Inte sillan 4r sidana bedémningar tillrdckliga f6r att be-
slutsfattaren ska bli ganska siker pa vilket alternativ som totalt
sett ger storst nytta (eller minst skada). Jag har d& forutsatt att
beslutsfattaren satt sig in i vilka mél som lagstiftarna har anvisat
for beslutsfattandet.

En annan friga ir huruvida en miljoskyddslagstiftning som
uteslutande eller huvudsakligen bygger pé avvigningar ir till-
ricklig f6r att motverka eller forebygga de faror f6r minniskor,
och minskligheten som sidan, som miljépaverkan orsakar. Till
fordelarna med en avvigningslagstiftning hor att flexibiliteten
blir hég. Till nackdelarna eller svirigheterna hor att kravet pa
beslutsfattarna i varje enskilt fall 4r oerhért stort, sirskilt vad
giller kunskaper om olika relevanta faktorer, om de ska undvika
katastrofligen.

I flera avancerade industrilinder, men inte i Sverige, finns
numera sirskilda 1 lag reglerade krav pd miljéeffektbeskriv-
ningar. Sddana syftar till att minska risken for att beslutsfattarna
inte vet vad det idr de ska vdga. I minga linder sitts ocksd
toleransgrinser f6r miljoférstéring som ska fungera som ett ex-
tra skyddsnit — det ska déd inte vara mojligt att viga bort
omistliga virden sisom elementir hilsa etc. Lagstiftningstekni-
ken bygger di pi sikerhetsgrinser eller kvalitetsnormer, ofta i
kombination med krav pi anvindning av bista ekonomiskt
rimliga teknik i varje enskilt fall.

Avslutning

Som jag redan har berittat brukar invindningar riktas mot
kvalitetsnormtekniken innebirande att denna blir alltfor stel
medan avvigningslagstiftning 4r mer flexibel och limplig for
att dstadkomma att besluten i vatje enskilt fall kan optimeras.
Men en sidan invindning forutsitter att de som tillimpar en
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avvigningslagstiftning de/s skaffar sig relevanta informationer i
varje enskilt fall (beslutsunderlag) — vilket effektivast genom-
f6rs med ett system for miljoeffektbeskrivnngar — de/s struktu-
rerar och intellektualiserar sina beslutsprocesser i varje enskilt
fall.

Hur lingt man kan komma i den viigen finns det mer att siga
om 4n vad jag har gjort hir. Det forefaller dock tydligt att tvd
saker dr lingt viktigare 4n ndgra andra, om en avvignings-
lagstiftning ska fungera bra.

Den ena ir att lagstiftarna ger en god ledning till dem som 1
de enskilda fallen ska tillimpa lagen. Detta dstadkommer lag-
stiftarna genom att pi ett pedagogiske sitt klargora vilka m4l
som tillimparna ska efterstriva nir de fattar sina beslut. Om
denna lagstiftning ska vara ett effektivt instrument inom mo-
dern miljovird, méiste dessa mal vara si direkt relaterade till just
miljomalen som mojligt. Mélangivelserna ger dé beslutsfattarna
ett underlag for att bestimma viktnormerna.

Den andra ir att de som ska gora avvigningarna forstir be-
hovet av att som beslutsunderlag ha nédvindiga fakta samt att
de forstir betydelsen av att 6verviga alternativ och att sitta in
dessa i avvigningen. Vidare maste de

O forstd skillnaden mellan brutto- och nettobedémningar,

L) forstd att besluten kan bli sakligt felaktiga om de inte har en
overblick 6ver hela frigan (alltsé alla slags for- och nackdelar av
ett foretag) oavsett hur lagarna 4r uppdelade; samt slutligen
men inte minst

[ s& tydligt gora klart for sig hur de beslutar si att de ir
konsekventa i sitt beslutsfattande.
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KAP 8
Kvalitetsnormer

Tidigare i denna bok har kvalitetsnormer nimnts upprepade
ginger. Kort uttrycke 4r kvalitetsnormer normer for vatten- och
luftkvalitet och liknande. Frin styrsynpunkt fungerar sidana
normer som Oversittningar av miljomal till sidana virden och
liknande beskrivningar som blir praktiskt anvindbara f6r myn-
digheter och andra. Exempel 4t hogsta halt av vissa férorenings-
typer i luft, ligsta syrehalt i vatten etc.

For att sddana normer ska bli operationella, krivs emellertid
yttetligare ett slags styrmedel som sldr en bro mellan normerna
(= malen) till de olika adressaternas handlande och myndig-
heternas olika beslut. Det som dé f6rst kommer 1 dtanke ir
négot slags genomférandeplaner med rittsverkan.

Tidigare har jag redovisat en smula av USA:s vatten- och
luftvirdslagstiftning vad giller kvalitetsnormer. Dir och pi
andra hill i virlden finns omfattande erfarenheter av styrning
via kvalitetsnormer.

I detta kapitel ska vi ga in lite nirmare pa nigra av de viktigas-
te grundfrigor som r6r kvalitetsnormer, men dé ska vi ha ett
svenskt perspektiv. Med det menar jag att vi nu ska diskutera
kvalitetsnormer utifrin svenska férutsittningar. Den diskussio-
nen ska ge ett underlag f6r bedémningen i nista kapitel av olika
tinkbara lagstiftningslinjer for framtiden. Jag vill d4 med efter-
tryck pipeka att vad jag diskuterar inte ir ett 6verforande av
amerikansk lagstiftning till Sverige, utan férutsittningarna for
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att i Sverige utveckla miljslagstiftningen till att inkludera kvali-
tetsnormer "’pd svenska’’, sd att siga.

Grunderna

Principen for att anvinda kvalitetsnormer ir f6ljande.

For en eller flera si kallade parametrar (sisom syrehalt i vat-
ten, stofthalt i luft, buller i bostadsomridden) bestims att for-
héllandena inte fir vara "’simre’’ dn ett visst angivet virde.

Ett sddant virde ir alltsd en kvalitetsnorm.

Kvalitetsnormen kan — och vanligen ocksd bér — relateras
till en tidsperiod; alltsd utformas som ett dygnsvirde, ménads-
medelvirde etc. Det kan ocksd behdves momentana virden (ett
slags toppvirden) f6r att forbjuda katastrofala kortvariga kon-
centrationer. Man kan ocksd sitta kompletterande kvalitets-
normer som anger hur minga gianger den grundliggande not-
men fir 6verskridas, hur stort avsteget i negativ riktning 1 sa fall
far vara etc.

Hir talar vi bara om bindande normer

Skilj nu mellan bindande och icke bindande kvalitetvirden.
Nir jag i denna bok talar om en zorzz (dven 1 forbindelsen
kvalitetsnormz) menar jag genomgdende ndgot som ir bindan-
de. Lisaren kommer inte att forstd ndgot av det som stér i detta
och foljande kapitel om lisaren blandar ihop sidana kvalitets-
virden som ir ''malsittningar’’ eller “’planeringsmil’’ med
sidana som 4r bindande zormzer.

Kvalitetsnormer har alltsd nagot slag av rittsverkan. Exakt
hur denna utformas bestimmer naturligtvis lagstiftarna i re-
spektive land. Men i princip ska rittsverkan gi ut pa fsljande:

Nir de verkliga miljéforhdllandena i ett omride (t ex en havs-
vik, en stad) 4r simre in vad som "'giller’’ enligt kvalitets-
normerna, utldsas olika skyldigheter och befogenheter f6r fore-
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tagare, myndigheter och enskilda. Man gir frin ett ritesligt
tillstdnd till ett annat, sd att siga. Bland annat bér inte myndig-
heter f2 tilldta yrterligare férorenande verksamhet, som kan
péverka nigot sidant férhillande som regleras av en for tillfillet
inte uppfylld kvalitetsnorm. Alternativt kan lagstiftarna ha gett
mojlighet for nya foretagare att si att siga kdpa upp gamla
utslipp och pé det sittet bereda sig sjilva plats 1 omridet.

Vidare kan miljomyndigheterna 1 princip vara skyldiga att
handla genom att 6ka kraven pé forsiktighetsmétt vid olika
vetksamheter i omrddet, dnda tills foreskriven miljokvalitet
uppnis.

Principen ir precis si hir enkel. Kvalitetsnormen binder de
olika beslutsfattarna, dirfor att den dr en kravregel, en materiell
bestimmelse. Kvalitetsnormen har som adressater (det vill siga
den riktar sig till, giller £6r) inte bara de olika férorenarna utan
dven tillsyns- och tillstindsmyndigheterna sg72¢ dem som be-
slutar om fysiska planer.

Bland sidana rittsliga forutsittningar som mdste vara upp-
fyllda for att ett kvalitetsnormsystem ska fungera ir

O azz givna tillstdnds rittsverkan modifieras jimfort med da-
gens miljoskyddslag

U eller att man accepterar det som i dagligt tal brukar kallas
"’idiotstopp’’ i omraden som inte klarar kvalitetsnormer

O eller att man skapar en marknad dir nytillkommande eller
expanderande verksamheter kdper upp och ligger ner andra pa
likartat sdtt storande verksamheter i samma omridde och ut-
nyttjar en del av det dirigenom tillkomna utrymmet.

Negativ avvikelse frin en eller flera kvalitetsnormer innebir
alltsd bland annat foljande:

L] en signal till planerare och olika beslutsfattare att olagliga
forhallanden rider och att dirfor beslut krivs som leder till att
forhillandena forbittras

114



O ett f6rbud for tillstindsmyndigheter att medge ny verksam-
het eller dndringar som innebir risk f6r 6kning av den eller de
slags st6rningar som berors av kvalitetsnormen, samt

0 ett pdbud till tillsynsmyndigheter att se till att yeeerligare
forsiktighetsmatt vidtas vid en, flera eller samtliga aktuella stor-
ningskillor syftande till att uppna miljéférhallanden som klarar
kvalitetsnormen.

Typfall

For att gora vir diskussion ldttare ska vi ha f6r 6gonen tva typfall
med forenklade kvalitetsnormer.

Typfall 1 ir en havsbukt dir en kvalitetsnorm 4r att kvivehal-
terna i vattnet aldrig ska vara hogre 4n X ppm och syrehalten
nira botten aldrig ligre in'Y mg/l.

Typfall 2 ir en stad dir halten stoft 1 luften inte far vara hogre
in 260 mikrogram per kubikmeter luft som 24-timmarsvirde
och dir halten koloxid inte fir vara hogre 4n 9 ppm (miljonde-
lar) under en 4ttatimmarsperiod och 35 ppm under en entim-
mesperiod (for att hir anvinda ndgra tidigare amerikanska vir-

den).

Det speciella for just kvalitetsnormer

Vad ir det som ir s& speciellt for styrningen genom just kvalitets-
normer?

Sikerhetsgrinser. Och sd hushéllning.

Hushallning... Lit oss prova det ordet. Ar det inte si att
mycket av miljovarden innebir att man forsoker hushilla med
luften och vattnet; att bevara vissa kvaliteter och att utnyttja
luften och vattnet si effektivt som mojligt med sikte pi ut-
hallighet.

Jaha, det ir alltsd planhushillning som nu ska diskuteras?

Nej, inte om ldsaren gir med pd att man kan skilja mellan
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planhushéllning och ramhushallning. Med ramhushillning
menar jag i denna bok (och oavsett vad andra menar med ordet)
en hushéllning som bygger pa att ramarna i4r bestimda (det ir
alltsd bestimt hur mycket som man maximalt fir f6rindra olika
miljoforhillanden) men att andra dn riksdagen har viss frihet att
vilja olika kombinationer av beslut (alltsa att vilja hur man ska
anvinda det tillitna utrymmet).

Med planhushillning menar diremot de flesta, tror jag en
hushéllning som bygger pi att man huvudsakligen anvisar ett
enda handlingssitt som 1 sin tur syftar till ett bestdmt mal; alltsd
att man centralt detaljdirigerar allt handlande. Ett system med
kyalitetsnormer har inget som helst nédvindigt samband med
detta.

Kombination kvalitetsnormer och avvigningar

Det gir mycket bra att kombinera kvalitetsnormer med av-
viagningsregler. Detta tar jag upp lite mera ingdende i nista
kapitel, men redan nu ir konstaterandet viktigt f6r resone-
manget om ramhushdllning och ramstyrning.

I typfall 1 ovan har det bestimts att kvivehalterna i vattnet
inte fir vara hogre 4n X ppm. Diremot siger just kvalitets-
normen som sidan inget om vilka som har ritt att utnyttja
utrtymmet upp till X ppm. En kvalitetsnorm méste alltsd kom-
pletteras med andra regler som tillsammans utgér ett genomfor-
andesystem.

For avvigningsregler av miljoskyddslagens typ var de typiska
genomfoérandemetoderna forprévning och tillsyn, sedan man i
praktiken limnat frivilliglinjen bakom sig. Ar det annorlunda
med kvalitetsnormer?

Kvalitetsnormer giller £6r ménga (f6r alla i ett omride) men
siger ensamma inget om vad var och en har att gora f6r att
normerna ska kunna efterlevas. Alltsd behovs en férdelning av
krav pd olika férorenare for att de ska vidta de dtgirder, som
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forhoppningsvis tillsammans medfér att kvalitetsnormerna kla-
ras.

Fordelningen kan géras pa olika sitt och med olika kombi-
nationer av metoder. Extremen 4t ena héllet 4r att man goér en
ekvation dir kvalitetsnormen ér en post, de olika férorenings-
killorna andra poster. Spridningsvigarna for fororeningarna
beaktas och sedan riknar man ut vad vatje férorenare hogst far
slippa ut. Direfter utfirdas bestimmelser f6r var och en.

Svéra saker, det ddr! Man behover en mycket noggrant undet-
byggd berikningsmodell f6r att koppla bakit frin kvivehalter-
na i vattnet till varje killa. Man behover ocksé veta hur mycket
av kvive som kommer frin annat hill. Man behover ocksd veta
hur hég genomférandegraden blir, si att man kan plussa pé

kraven tillrickligt mycket for att nd kvalitetsmalet (se ovan kap
6).

En extrem 4t det andra hallet ir att ge lokala myndigheter eller
andra organ full frihet att férdela krav pé forsiktighetsmatr tills
man nir foreskriven kvalitet. En extrem tillimpning av en sddan
extrem metod vore att myndigheterna kunde vilja att inte kriva
négot alls av ndgra foretagare varvid dessa ensamma ockuperar
hela féroreningsutrymmet. Detta vore samhillsekonomiskt en
mycket olycklig 16sning och skulle ocksd medféra att miljoéfor-
hillandena inte blev bittre dn simsta tillitna.

Mellanformerna 4r minga. En 4r att man kombinerar kravet pd
bista rimliga teknik (eller ndgon liknande ambitionsnivd) och
kvalitetsnormer pi det sittet att alla avtvingas som minimum
bista rimliga teknik (alltsd ett dimpningskrav pd alla) plus att
det finns en kvalitetsgrins (kvalitetsnormerna) som innebir att
inte ens med bista teknik fir man utvidga en verksamhet om
dess utslipp kan paverka nigon av de kvalitetsnormparametrar
som negativt avviker frin normerna.

En annan 4r att man ger en viss frihet f6r lokala beslutsfattare
att fordela reningskraven. Detta medfor dock att ndgra fir hir-
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dare krav in andra, vilket inte passar sirskilt bra till den svenska
rittsordningens grunder om lika behandling. Det kan ockséd
medfora regional obalans vad giller konkurrenskraft. Ett fore-
tag i en korrupt kommun eller i en kommun som gor allt for ate
{3 ett foretag till orten (om det finns utrymme inom ramen for
kvalitetsnormerna) kan f3 kéra utan rening, medan konkurren-
terna i andra kommuner méste vidta rening for att inte stinga
ute andra, som anvinder samma luftomride eller vattenrecipi-
ent.

Forslag: miljoskyddslagens kravregler jamie
kvalitetsnormer

Den amerikanska [6sningen var att f6r alla nya féroreningskillor
kriva skyddsatgirder som var tekniskt och ekonomiskt mojliga
oavsett om det var lingt kvar tills man "’slog i taket”” med
hinsyn till kvalitetsnormen. P4 det sittet fick man i princip en
partiell konkurrensneutralitet mellan foretag i samma bransch.

Den 16sning jag foresldr 6r svensk del dr helt enkelt att man
kombinerar miljoskyddslagens kravregler 1 4 och 5 §§ (lokalise-
ring och férsiktighetsmétt) med regler om kvalitetsnormer (dér
man alltsd bygger ut nuvarande 6 § om oldgenhet av visentlig
betydelse med regler om kvalitetsnormer). Alla skulle dd som
minimum avtvingas sidana forsiktighetsmétt etc, som de nu
skulle avtvingas med st6d av miljoskyddslagen; men de skulle
ind4 znte fi fortsitta utan yteerligare dtgirder om omriddet som
de paverkade hade en miljokvalitet som var simre dn gillande
kvalitetsnormer.

Det enda sittet att 4ndé i bedriva verksamheten dir skulle
alltsd vara att antingen se till att miljon 1 omradet férst blev
bittre (sd att utrymme innanfor kvalitetsramarna skapades) eller
att man indrade sin process- eller reningsteknik sd att man inte
pé nigot vis ytterligare 6kade féroreningen 1 nigot av de hinse-
enden som {61l under kvalitetsnormerna.
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De typiska genomforandeproblemen med
kvalitetsnormer

Men vi behover inte hir ha bestimt oss f6r den ena eller andra
metoden 1 dess detaljer. Oavsett vilken vi viljer (praktiskt taget)
ir inda genomforandeproblemet ett och detsamma: Hur 6ver-
sitter vi en kvalitetsnorm f6r ett omrade till handlingsregler f6r
den eller dem som normen egentligen riktar sig till?

En funktion ir viktigare 4n andra: ett 6verskridande av kvali-
tetsnormer méste pa ett eller annat sitt utlosa korrigeringar.
Denna funktion kan dstadkommas p flera sitt.

Det amerikanska, som 4r svart att dversitta till svenska for-
hillanden, bygger pi att varje berérd medborgare ytterst kan
utverka en domstolsorder pd att dtgirder ska vidtas for att dter-
fora forhillandena till inom ramerna. Ordern riktas vanligen till
en tillsynsmyndighet som 1 sin tur miste omsitta ordern i ett
rittsligt och praktiskt handlande, som bland annat inkluderar
rittsliga krav pa olika fororenare att dimpa sina utslipp.

Det finns andra metoder. En mera indirekt sidan dr att inf6ra
regler om att utvidgningar och nyanliggningar inte far tillitas si
linge som ramarna inte hills. Detta skulle vara en absolut f6r-
budsregel som skulle gilla alla tillstdindsprovningar. Négot s3-
dant vore littare att infora i det svenska rittsliga systemet 4n att
bygga genomforandet pi domstolar. Ett komplement kunde
vara att statliga tillsynsmyndigheter fick skyldighet och befo-
genhet att foreligga bdde kommuner och andra att vidta sidana
dtgirder som minskar och pé sikt eliminerar 6verskridandet.

Genomjorandeplaner

Som redan papekats ir gapet stort mellan 4 ena sidan kvalitets-
normer och 4 andra sidan alla féretagares, enskildas och myn-
digheters handlande. Det behvs nigot slags bro diremellan,
ett slags Gversittning av kvalitetsnormerna till handlingsregler.
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Annars vet varken foretagare eller myndigheter niir de sjilva har
gjort tillricklige f6r att bidra till att kvalitetsnormerna efterlevs.

Hir finns omfattande konstruktiva erfarenheter, bade positi-
va och negativa, frin USA. En del av dessa beskrev jag i min
tidigare nimnda rapport frin 1977.

Det viktiga instrumentet pé luftsidan var dir regionala ge-
nomférandeplaner. Om vi bortser frin olika mera speciella
rittsverkningar av de amerikanska State Implementation Plans,
rittsverkningar som ir typiska f6r USA:s rittsordning, 4r grund-
idén anvindbar ocksé f6r svenskt vidkommande. Detta ska jag
nu utveckla.

Vad menas med en genomforandeplan

Med genomférandeplan menar jag i fortsittningen foljande.

Den ir ett undetlag for en mingd beslut.

Den innehdller kravregler (materiella bestimmelser) och ir
dirfor mer dn ett sidant beslutsunderlag som bara innehéiller
fakta och utvirderingar. Den ska kunna genomforas. Den har
alltsa viss rdttsverkan.

Och just om den har rittsverkan kan den bli ett verkligt
styrmedel.

Hir finns vissa svenska férebilder. Detaljplaner och omrides-
bestimmeselr enligt plan- och bygglagen har vissa drag av ge-
nomforandeplan ty de ska fungera ungefir som foljer: Innan ett
omrade ska bebyggas upprittas en detaljplan. Denna anger hur
omridet fir bebyggas — dvs hur bebyggelsemilet ska fa ge-
nomforas. Rittsverkan av detaljplanen ir negativt bestimd:
bebyggelse fir inte ske pad annat sitt 4n i enlighet med planen.

Vanligen ir detaljplaner s styrande, si att de inte ger stort
utrtymme for variationer. De ir alltsi genomf6randeplaner pi
samma sitt som vi kan tala om genomforandeplaner f6r vatten-
och luftvird, men de ir diremot kanske mera detaljerade och
endimensionella 4n vad som kan behévas pé vatten- och luft-
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virdsomradet. I princip forutsitter de att den som ska genom-
f6ra planen dger marken (eller kan expropriera den).

A andra sidan kan pa vatten- och luftvirdsomridet tinkas
genomf6randeplaner pd olika detaljeringsnivier. En 6versiktlig
genomforandeplan for olika fororenarkategorier och/eller for
olika delar av planomradet anger grovt vad som mdste uppnis.
Dir sd beh6vs kompletteras den med mera detaljerade planer
tor vissa omraden eller foretagstyper, nimligen om man inte
frin den oversiktliga planen kan g& direkt pd krav for varje
féretagare).

Detaljplanen som beskrevs ovan har sin rittsverkan i princip
negativt bestimd (4ven om den ocksd ger en viss byggritt):
bebyggelse fir inte ske i strid mot planen. Men en genomfor-
andeplan f6r luft- eller vattenkvalitet behdver antagligen dven
positiva rittsverkningar.

En sidan dr handlingspliks. Sidan kan gilla f6r myndigher
och andra offentliga beslutsfattare och/eller férorenarna. Effek-
tiviteten blir hégst om det tydligt framgar att samtliga dessa har
en skyldighet att handla.

Det som minga kallar planhushéllning kan antagligen und-
vikas genom att man omsorgsfullt bestimmer handlingsplik-
tens innebord.

I genomférandeplaneringens idé ligger att ramarna — allts
kvalitetsnormerna — ska hillas. Hxr detta ska ske behover dir-
emot inte nédvindigtvis tas in i handlingsplikten. A andra
sidar blit planen inte operationell, om den bara upprepar de
ramar som redan giller och som genomférandeplanen syftar till
att vidmakthilla.

Losningen dr hir foljande: Det ir nir planen utformas och
beslutas, som riksdagens ramar éversitts till operationella plan-
bestimmelser. Den handlingsplikt som hor ihop hirmed inne-
bir i princip helt enkelt att se till att planbestimmelserna foljs.

Men hir finns en andra handlingsplikt inbyggd. Denna giller
for myndigheter och andra beslutsfattare och innebiir att kraven
eller planbestimmelserna miste skirpas ifall kvalitetsnormerna
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inte uppritthills. Men ramhushéllningsprincipen ger besluts-
fattarna viss frihet angdende Awur, men alltsd nte huruvida,
normerna ska efterlevas.

Om genomférandeplan med rittsverkan saknas for ett svirt
fororenat omride, blir det svirt eller omojligt att genomfora
kvalitetsnormerna. Se till exempel fallet med en havsvik. Om
det finns ett program f6r hur mycket olika férorenare ska minska
sina utslipp, och om det inte finns rittsliga mojligheter att
tvinga eller pd annat sitt f6rm4 dem att gora det, s uppnas inte
kvalitetsmilet. Det 4r dessa problem som kommer att vara de
storsta med de olika program och liknande for att ridda havet,
Laholmsbukten och annat som regeringen for nirvarande arbe-
tar med. (Det f6rtjinar nimnas att i den amerikanska genom-
forandeplaneringen pd luftvirdssidan man fiste mycket stor
vikt vid att de av delstaterna freslagna planerna verkligen kun-
de genomforas rittslige.)

Om det finns en sidan plan, men om de generella kvalitets-
normerna i planen inte har dversatts till mera precisa krav for ett
bestimt omride och de olika férorenare som finns dir, s& blir
planen egentligen inte mycket mer 4n ett dokument med 6nsk-
ningar.

Om det diremot giller ett omride dir kvalitetsnormerna inte
overskrids, kan kraven pi genomférandeplanering minskas. I
sddana fall ricker det med ett beslutsunderlag i det enskilda
drendet, som anger den faktiska miljosituationen i relevanta
hinseenden jimte en miljéeffektbeskrivning som ger underlag
f6r bedémning av fororeningstillskottets inverkan pd miljékva-
liteten.

Emellertid kan hir effektiviteten forbittras nigot genom en
foreskrift som siger, att om det gors en felbeddmning vid till-
stindsgivningen si att direfter kvalitetsnormerna inte klaras, si
ska villkoren for den nya verksamheten skirpas eller tillstindet
upphivas. En sddan ordning skulle naturligtvis avvika frin nu-
varande svenska rittstraditioner, men den skulle héja effektivi-
teten.
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Summering

I detta kapitel har de viktigare aspekterna pa kvalitetsnormer {61
vatten- och luftvird samlats. Ndgra av dem har antytes redan
tidigare 1 boken.

I nista kapitel ska en friare diskussion féras om f6r- och
nackdelar med olika lagstiftningstekniker och inte minst med
kvalitetsnormtekniken.

Jag ber dé lisaren uppmairksamma att jag i fortsittningen,
nir jag for svensk del diskuterar kvalitetsnormer, hela tiden
tinker mig en lagstiftning dir man kombinerar kravet pd attalla
som minimum ska anvinda tekniskt och ekonomiskt bista rim-
liga teknik for att skydda miljon med grinser £6r hur hirt miljon
far fororenas eller pd annat sitt f8rindras i olika hinseenden.
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KAP9

Diskussion

Jag har nu redovisat huvudlinjerna i utvecklingen av den svens-
ka milj6lagstiftningen och lagt tonvikten vid sidan lagstiftning
som bygger pd avvigningar och som har betydelse for vatten-
och luftvirden. :

Diremot har jag hir gict f6rbi ménga andra viktiga delar av
miljoritten sisom skyddet f6r bestimda naturtyper, artskyddet
etc. Dessa frigor behandlades relativt ingdende i det f6rslag till
ny naturskyddslag som Svenska Naturskyddsféreningen avgav i
augusti 1986 och som regeringen dnnu 1 januari 1988 inte har
gjort nagot 4t.

Jag har ocksd ingdende redovisat tvd av de huvudtyper av
miljolagstiftning som brukar anvindas i virlden. Den ena dter-
finns i miljoskyddslagen och lagen om kemiska produkter och
bygger pd en dimpningstanke — alla ir skyldiga att ta vissa
hinsyn genom att dtminstone dimpa sin paverkan av omgiv-
ningen — och péd en avvigningstanke innebirande att olika
intressen vigs mot varandra och vigningen bestimmer beslutet.

Den andra dterfinns i flera linder men saknas i Sverige och
bygger pi att lagstiftarna sitter en yttetsta grins for hur f6r-
otenad, stord eller forindrad miljén ska fa vara i vissa hinseen-
den. I modern form ir denna metod alltid kopplad till yteer-
ligare kravregler, som kan vara av dimpningskaraktir med av-
vigningar lik den svenska, men som 4ven kan tinkas bygga pd
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standardiserade forsiktighetsmétt utan avvigning for varje en-
skilt fall.

Jag har dessutom relativt ingdende redovisat en del av de
synpunkter som har forts fram 1 frigor om vilken av dessa tvd
huvudtyper som vore limpligast for svensk del.

Diremot har jag inte behandlat ekonomiska styrmedel nir-
mare. Detta beror inte pi att jag av principiella skil skulle vara
motstdndare mot sddana. Tvirtom tror jag att de kan vara goda
komplement, nigon ging ocksd alternativ men di bara till
dimpningsregler och olika avvigningsregler, inte till kvalitets-
normer eller liknande och alltsd heller inte till f6rbud.

Jag vill borja diskussionen i detta kapitel med ndgra ytter-
ligare ord om ekonomiska styrmedel. Direfter avrundar jag
frigan om avvigningsregler och kvalitetsnormer.

Ekonomiska styrmedel

Ekonomiska styrmedel har behandlats av manga. Dahmén gav
pé 1960-talet en enkel och stimulerande inblick i frigor om
sidana. Den lilla boken tror jag inspirerade ménga. Diremot
omsattes tankarna nistan inte alls i praktiken. Bade kurslittera-
tur och andra skrifter av Mihler m fl bidrog till kunskaperna. Jag
berorde ekonomiska styrmedel i 1971 och 1975 4rs bécker. Mil-
jokostnadsutredningen gav i sitt betinkande 1978 en god in-
blick i vad det handlade om.

Jag forestiller mig att flera av ekonomerna miste undra 6ver
den svenska debattens intellektuella niv4 av ungefir samma skl
som jag ibland gor det, ty i stort sett fram till 1986 frdn slutet av
1960-talet var standardinvindningen f6ljande: Man ska vil inte
kunna kdpa sig fri frin att skydda miljén.

Télmodigt (for det mesta) har ekonomerna forsokt forklara
att ekonomiska styrmedel, sirskilt dd avgifter av olika slag, kan
ha ett eller flera syften varav foljande ir sirskilt betydelsefulla:

(1) At tiicka kostnaderna i miljon.
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(2) Att pdverka foretagarna till att minimera sina utsliapp.

Kostnadstickningen ir en tanke som ir viktig f6r ménga olika
resonemang om samhillsekonomiska grunder f6r miljopoliti-
ken. Tanken ir till sin princip mycket enkel. Miljéforindringar
ger kostnader eller nyttor f6r olika intressen. Foéroreningsskador
ir samhillsekonomiska kostnader. Om nigon fullt ut betalar
alla dessa, si har de samhiillsekonomiska kostnaderna lagts pd
den som orsakar dem.

OECD har antagit Polluters Pay Principle, alltsd principen att
fororenaren 4r den som ska betala det som han orsakar. Sverige
anses ha anslutit sig till denna princip.

I mitt avvigningsforslag 1971 byggde jag avvigningsmeto-
den pd resonemanget om samhillsekonomiska kostnader och
nyttor av fororeningar och av dvriga effekter av miljopéverkande
verksamheter.

Att bestimma det "’sanna’’ samhillsekonomiska priset f6r en
fororening 4r pa ett sitt mojligt, pa ett annat sitt omdjlige. Om
man accepterar det slags samhillsekonomiska tinkande som jag
byggde avvigningsférslaget 1971 pd, dr det mojlige att pa ett
ungefir sitta ett samhillsekonomiskt virde pd en fororening.
O — observera forutsittningen — o7z man anser att man har
fitt med alla negativa effekter av ett utslipp och liter fore-
tagaren vilja mellan att betala for dessa eller forebygga dem, si
ir det inte friga om att kopa sig fri. Den som 4ndd menar att det
ir ndgot fel har i s3 fall dessforinnan bestimt sig for att priset
sattes for lagt.

Detta ir i sé fall ingen invindning mot miljéavgifter utan en
invindning mot prissittningen i det enskilda fallet. Och d4 ir
inte den rimliga dtgirden att ytterligare sinka priset (det vill
siga tillita miljopdverkan utan ndgon som helst ersittning). I
stillet hojer man priset eller utfirdar ett f6rbud.

Den som diremot anser att en prissittning inte kan bli riktig
eller i vart fall inte kan fungera dérfor att det finns olika genom-
forandeproblem (mitproblem, administrativa kontrollproblem
mm) kommer naturligtvis ate vilja olika kravregler som en
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grund f6r miljskontrollen och eventuellt 6verviga miljoavgifter
som komplement. Det dr denna typ av kombination som jag
tror kan vara limplig 1 en del sammanhang. D4 kombinerar
man moment av kostnadstickning med viktiga moment av styr-
ning (alltsd pdverkan av foretagarna si att de for att yteerligare
minska sina kostnader forséker minska sina utslipp mer 4n vad
gillande regler som minimum kriver). Det vill siga att man
ibland undviker att fororenare gratis f6rstér virden for andra.

Avgifter som styrmedel, dir styrningsfunktionen ir den fram-
tridande behover inte ha ndgot med kostnadstickning att géra.
Dir handlar det, pd samma sitt som med vite etc, om att hota
den med kostnader som inte liter bli att férorena.

Exempel ir olika pantsystem, avgifter pd olika inslag av dm-
nenivaror (bly, svavel etc), avgifter pd handelsgddsel, skatter pd
energi etc.

Typiska situationer dir avgifter ir effektivare in lagregler ir
dir antalet anvindare och anvindningstillfillen 4r mycket stort
(som vid anvindning av férpackningar eller av bensin). Av-
giftssystem har dalig precision, det méste vi komma ihig. Med
detta menas att vi inte i f6rvig vet hur olika aktdrer kommer att
teagera pd kostnadsskillnader mellan olika alternativ. Dirfor dr
det troligt att avgifter 4r sirskilt limpliga som en forsta styrat-
gird 1 syfte att fi en forsta dimpning av anvindningen av ett
dmne eller liknande, varefter de kan behéva kompletteras med
andra styrmedel.

Men minga av dem som nu foresprikar miljoavgifter av olika
slag forefaller ha underskattat ett stort genomfoérandeproblem,
nimligen undetlaget f6r att bestimma avgiften i det enskilda
fallet. Det ir ganska litt att ligga en avgift pd en vara som sidan
eller pd en kemikalie som sidan. Varje anvindare fir d for varje
kilo eller gram betala avgiften och man behéver inte kontrollera
hur mycket han anvinder — han képer och betalar och for-
hoppningsvis koper han s lite som mojligt.

Om det diremot giller att grunda avgiften pa utslippet som
sddant blir det, sdvitt jag forstar, ungefir samma svérigheter
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som nu drabbar tillsynen. Jag tinker pd mitsvarigheter. En av
orsakerna till att dklagare sd sillan f6r eventuella 6verutslidpp till
en fillande dom ir att mitningarna ifrdgasitts. Det ir inte svart
att hitta personer som hivdar att det knappt finns négra tillf6r-
litliga mitmetoder {61 olika utslipp. Dessutom 4r minga mit-
ningar inte kontinuerliga utan stickprovsmissiga. Det betyder
att de inte limpar sig for slutsatser om hur mycket som egent-
ligen har sldppts ut under en lingre tid.

Dessa svarigheter varierar mellan olika utslidppstyper. De kan
ibland bemistras, och di kan miljéavgifter pd utslipp tinkas
fungera. Oftare leder mitsvarigheterna till si stora kostnader
och andra svirigheter, s att rena 6verutslippsavgifter inte kom-
mer att fungera.

Jag tror inte att miljéavgifter kan komma att anvindas som
annat in en mindre del i ett milj6rittsligt system, men i detta
finns nischer dir avgiftsmetoden kommer att vara mycket effek-
tiv. Men dven om man ir mycket positivt instilld till miljoav-
gifter och andra ekonomiska styrmedel, méste man stilla sig
foljande friga: Ska vi eller ska vi inte for sikerhets skull Zess-
utom sitta en grins f6r hur hirt paverkad miljon nigonsin ska fa
bli? Ska vi eller ska vi inte for sikerhets skull ha sikerhets-
grinser, kvalitetsnormer?

Det 4r samma val som mellan en ren avvigningslagstiftning
och en lagstiftning med sikerhetsgrinser. En avvigningslag-
stiftning lik miljoskyddslagen respektive styrning med ekono-
miska styrmedel skiljer sig egentligen bara 1 ett viktigare hinse-
ende:

Vid en avvigning bestimmer en beslutsfattare vad som ir
mest nyttigt, mest l6nsamt, och tilliter detta (eventuellt med
foreskrifter om dtgirder f6r att minska skadorna).

Vid en ekonomisk styrning bestdms nyttan och skadan genom
prissittning varefter varje foretagare gor det som denna anser
mest lonsamt for sin del.

Om, men bara om, man i bdda fallen har en samhillsekono-
misk gemensam nimnare (viktnorm) dir man *’rdtt’’ har upp-
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fattat skada och nytta, si blir den enda skillnaden mellan de tvd
metoderna att avvigningsmetoden liter andra 4n f6retagarna
betala f6r det som féretagarna drar nytta av.

I mitt forslag 1971 antog jag ate det skulle vara mojlige ace 3
fram samhillsekonomiska gemensamma nimnare av denna ho-
ga kvalitet. En nistan enig kritik mot mitt f6rslag forefaller g ut
pé att det inte vore mojligt att ta fram och tillimpa en sidan
viktnorm.

Dirmed kan den, som vill avfirda avvigningsférslaget, dven
finna att ocksa tankar om att byta kravregler mot kostnadstick-
ande avgifter har havererat.

Detta betyder inte att miljdavgifter som szyrmedel ir mycket
anvindbara. Det betyder heller inte att miljéavgifter pa restut-
slipp skulle vara oanvindbara. Vad det betyder ir bara att vi
inte bér hoppas pé att finna det “'rdtta’” virdet och att dérfor
avgiftssittningen inte kan bli annat dn politisk, under forut-
sittning av att kritiken mot de samhillsekonomiska avvignings-
tankarna accepteras.

Sikerhetsgrinser eller kvalitetsnormer

[ Sverige finns det for nirvarande en del vattenomraden som har
eller har fitt simre vattenkvalitet in vad politikerna i och for sig
skulle 6nska. Liknande giller pd luftsidan. Hisingen i Goteborg
har nimnts som ett omride som ir sirskilt férorenat.

Som jag nimnt féreslog naturskyddsforeningen redan for
ungefir tio 4r sedan att kvalitetsnormer skulle inf6ras. Hade d4
nigot blivit annorlunda? Skulle ett tidigt inférande av kvalitets-
normer ha inverkat pd vattenkvaliteten i bland annat Laholms-
bukten och Hanobukten?

Tink er atc det i lag sedan exempelvis 1971 hade funnits
bestimmelser som forbjod sa diliga forhillanden som nu rader i
Laholmsbukten. Tink er ocks3 att det i samma lag hade funnits
bestimmelser som si att siga backade upp kvalitetsnormerna
genom att antingen forbjuda yterligare verksamhet (alltsd for-
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bud mot nyanliggningar eller utvidgningar) i omridet eller
pabjuda ytrerligare skyddsétgirder for alla 1 omridet som pa-
verkade den aktuella miljokvaliteten for vilka normerna inte
klarades. Alltsd ett stopp f6r expansion av sddan niringsverk-
samhet 1 omriddet som yteerligare paverkade miljon pa sidana
sitt som foll under kvalitetsnormen. Ett slags *’undantagstill-
stind’’. Anta direfter att det dven hade funnits krav pd mit-
ningar av vattenkvaliteten 1 omrédet, si att man verkligen upp-
tickte nir kvaliteten blev olagligt lag. Vi antar slutligen att det
férutom kvalitetsnormerna gillde samma mzinimikrav pé lokali-
sering och f6rsiktighetsmétt som giller enligt 4 och 5 §§ miljo-
skyddslagen.

Under dessa forutsittningar skulle det bland annat ha funnits
ett slags signalfunktion i sjdlva regelsystemet. Det skulle ha gitt
olika signaler tillbaka frin Laholmsbuktens vatten; inte bara till
dem som gjorde mitningarna utan dven till minniskorna i sam-
hillet, till myndigheterna och till politikerna.

Det skulle vidate ha funnits en viss automatik i detta regelsys-
tem. Genom handlingskrav pd myndigheterna och inte minst
ett forbud mot att medge ny verksamhet i omréddet, skulle alla
snabbt uppmirksamma och drabbas av det diliga forhédllandet 1
Laholmsbukten.

Annorlunda uttrycke skulle kvalitetsnormerna hir ligga ett
ansvar pd en viss eller vissa personer eller organ. Det ansvaret
skulle kunna medfora en tidigare reaktion och tidigare dtgirder
4n vad som har férekommit i Sverige under slutet av 1970-talet
och forsta hilften av 1980-talet.

Motsvarande skulle kunna ha skett pa luftsidan, inte minst 1
Goteborg.

De tvd huvudinjerna

Jag kommer nu att runda av diskussionen om de tvd huvud-
linjerna, alltsd dels det som jag foreslog 1971 om avvigningar,
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dels huvudalternativet att komplettera (observera detta, kom-
plettera och inte ersitta) med kvalitetsnormer.

Jag kommer dirvid att diskutera méjliga utvecklingar for
svensk del, men jag vill dd betona att jag bara diskuterar nigra
av de mojligheter som finns; flera utformningar dr mojliga.

Som jag tidigare angett utelimnar jag olika frigor om till-
synsverksambhet, straffbestimmelser och liknande genomféran-
dereglers inverkan pi effektiviteten av olika typer av kravregle-
ring.

Visst vore det tilltalande om man kunde si reglera avvigningar,
att dtminstone de mera upplysta beslutsfattarna uppriktigt ef-
terstrivade sidana beslut som bittre 4n nigra andra skulle leda
till ect 1angsiktigt och frin vilfardssynpunkt uthalligt, optimalt
utnyttjande av naturresurser. Recipientutnyttjande dr dé ett
slags resursutnyttjande. Vad jag kanske inte framhivde 1971,
men som naturligtvis hér hit, 4r att bland de alternativ som ska
overvigas, miste ingd det som man brukar kalla nollalternati-
vet.

Men det gir naturligtvis inte att objektivt och samtidigt med
full sikerhet f4 fram vad som 4r det i denna mening *’korrekta’’
beslutet. Man skulle kunna ha vad jag i boken 1971 kallade en
approximeringsprocess. Den skulle utdvas av beslutsfattaren.
Det skulle vara en intellektuell process. Den skulle innebira att
beslutsfattaren, efter att ha skaffat sig ett sd gott beslutsunder-
lag som rimligtvis 4r mojligt, efter bista f6rmdga och med stor
intellektuell hederlighet fyllde ut, med vilunderbyggda giss-
ningar och annat, gapet mellan vad han genom beslutsundetla-
get visste och vad som behovdes for att fatta ett beslut — han
skulle ju inte fi vinta tills han visste innu mer. Han skulle
forsdka nirma sig det sannolikt riktig milet genom en utfyll-
nadsprocess.

Kravet pé att vara upplyst dr naturligtvis inte exakt och det var
kanske hir som en del av det till synes orealistiska i mitt forslag
lig. Jag hade tinkt mig det jag tidigare kallade den gode be-
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slutsfattaren och jag f6restillde mig vidare — vid den tidpunk-
ten — att sddana skulle finnas foretridesvis inom domstolarna.

Idag har jag inte samma aktning for vad svenska domstolar
astadkommer. Ett av problemen ir att svenska jurister inte fore-
faller sirskilt vil skickade i att tillimpa mera komplicerade
kravregler. Diremot finns det exempel utomlands pé att dom-
stolar har f6rmétt arbeta med mycket subtila kriterier f6r beslut
pd miljdomridet och detta med framging pa dtminstone det
sittet, att en relativt fast praxis har kunnat utvecklas och detta
genom ett storre antal domar med utférliga resonemang (mo-
tiveringar). Delvis och tidvis har koncessionsnimnden lyckats
med ndgot i den vigen.

Det ir alltsd inte just en friga om domstol eller inte domstol.
Det ir i stillet en friga om beslutsfattare som har utbildats i
konsten att ligga generella kriterier pd individuella fall och pi
det sittet f3 fram beslut som ir i enlighet med de mail, som
lagstiftarna har haft for 6gonen nir de har angett kriterierna.
Huruvida dessa beslutsfattare sedan dterfinns i domstolar eller
péd andra hall har en sekundir betydelse, forutsatt att de efter-
strivar ett gott beslutsunderlag i varje enskilt fall.

Ar det realistiskt med bittre lagtebnik?

Vi har nu tva delfrigor att besvara innan vi gir vidare.

Den ena ir huruvida vi 6ver huvud taget har skil férvinta oss
att lagstiftarna anger mal och principer for avvigningar och
lojala beslutsfattare sedan fattar sidana beslut som lagstiftarna
asyftade.

Den andra 4r huruvida det i Sverige skulle vara mojligt att
inom en rimlig tid f4 fram tillrickligt med beslutsfattare som
skulle vilja f6rs6ka gora ndgot sidant.

Betriffande den f6rsta frigan finns det i miljéskyddslagen
som den set ut sedan 1969, avvigningsregler som ir s utforlige
motiverade i lagens forarbeten, sd att man kan hivda att lagstif-
tarna inte bara har sagt att det ska goras avvigningar, utan i vissa
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hinseenden dven hur avvigningarna ska géras. Kanske inte si
att lagstiftarna har gett svar pd alla frigor som kan uppkomma
for beslutsfattarna, men ganska minga.

Sirskilt mirks principerna fér bestimmandet av skyddsét-
girder enligt 5 § och for platsvalet enligt 4 §. Som jag nimnde
tidigare skrev jag min doktorsavhandling om dessa regler och
hur de tillimpades av koncessionsnimnden. Det var ett av-
handlingsimne som i bérjan var en smula riskfylle, for hur
skulle jag gora om det visade sig att koncessionsnimndens be-
slut var godtyckliga och omdjliga att passa in 1 ndgot ménster?
N4, risken framstod inte som av avgérande betydelse f6r min
del, eftersom jag som &verordnat mal f6r avhandlingen hade att
undersdka mdjligheterna att generalisera principer f6r avvig-
ningar och tillitlighetsbedomningar av de slag, som miljo-
skyddslagen reglerade.

Nu blev det dinnu enklare in jag hade vdgat hoppas, ty det var
inte bara s3 att det gick att knyta ihop det mesta i férarbetena
och lagtexten till en modell som i och for sig gick att tillimpa.
Men dirutdver hade en praxis uppstitt i koncessionsnimnden
som i minga delar kunde beskrivas med just denna modell. Till
en del beror detta, enligt min mening, pa att nigra av besluts-
fattarna i koncessionsnimnden var mycket goda jurister som
dessutom efterstrivade att f6lja signaler i lag och férarbeten.
Tydligen fann dessa principerna vara likartade dem som jag
tyckte mig finna. I sjilva verket fanns det si goda beslutsserier
under tiden 1969 - 1974 si att de beslut, som tydligt (obs!)
avvek frin monstret, var sd fa si att de ofta kunde pekas ut.

Resultatet av den forskning som jag redovisade i avhand-
lingen pekar, hivdar jag fortfarande, pé att det visst 4r majlige
att f6rena flexibilitet med bundenhet till mil, och att det vore
mojlige for lagstiftare att i hog grad styra dem som beslutar om
tillitlighet genom att noggrant klargdra principerna for av-
vigningarna.

Men vad som har dverraskat mig nagra ginger ir att nir jag
offentligt har uttalat att koncessionsnimnden it relativt konse-
kvent i sin tillimpning, s har ledaméter i nimnden invint att
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jag overdriver. Man ir visst inte si konsekvent som jag ibland
har pastdtt. Man har heller inte i uppgift att vara det, enligt
ndgra av dem(!).

Den invindningen ir fel i sak. Man har i uppgift att vara
konsekvent. Detta foljer dels av regeringsformen 1:9, dels av att
det i tillstdndsprévningen finns moment av rittsskipning med
rittsverkan nistan som av en dom mellan parter och dels dirfor
att lagstiftarna har gett anvisningar for avvigningarna. Att deti
och for sig vore mojligt att 1 hog grad halla konsekventa linjer i
provningen anser jag mig ha visat genom min avhandling 1975
som for dvrigt till stor del bygger just pa koncessionsnimndens
egen praxis.

En annan sak dr att en del personer kanske inte har férmégan att
tillimpa avvigningsregler konsekvent, pa samma sitt som en
del jurister som ir ridda for att "’skriva fast sig”’.

Om ni triffar pd nigon av det sistnimnda slaget har ni an-
tagligen triffat pd nigon som ir ridd f6r att motivera sina beslut
eftersom han dirmed kan bli uppbunden {61 framtiden. Den
som har en sddan ridsla har dock vanligen inte forstdtt att
principer for tillimpning kan ligga pé flera nivier. Han skiljer
inte pd detaljer och principer, han vet inte varfér han beslutar
som han gor, han rér samman beslutets detaljer i det enskilda
fallet med principerna for att besluta detaljerna mot bakgrund
av de faktiska omstindigheterna i det enskilda fallet.

Lit mig ge en bild for att forklara.

En foretagare ges tillstind att uppféra ett krafevirmeverk for
eldning med kol dir en ny, svensk teknik anvinds. Verket
kommer att ligga mitt inne i mycket omfattande titbebyggelse.
Det har utretts att det finns frin miljésynpunkt dnnu bittre
teknik 1 virlden. (Nigon kanske fir f6r sig att exemplet liknar
verkligheten, alltsd en déji-vue-effekt, men eventuell motsva-
righet i verkligheten ir 1 s fall ett fall dir koncessionsnimnden
verkligen har {6ljt miljoskyddslagen medan min beskrivning
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bittre passar pa regeringens tillstindsprovning 1 det 4rendet
1987.)

Om tillstdndet inte motiveras sirskile utforlige, kan utom-
stdende tro att tillstindsmyndigheten vid en ’’totalbedém-
ning’’ har funnit att detta motsvarar miljoskyddslagens krav.

Anta i stillet att tillstdndet skulle motiveras utforligt. An-
tingen skulle tillstindsmyndigheten di ha varit hederlig. I sd
fall skulle den ha sagt att den struntade i miljoskyddslagens krav
pé bista teknik som utgdngspunkt for bedémningen och att den
inte brytt sig om att kriva allra bista tillgingliga teknik for att
motverka den ovanligt déliga lokaliseringen. Den skulle ocksa
tala om att den fitt veta att expermyndigheter tror att ut-
slippsnivierna med den tillitna tekniken inte kan bli si liga
som tillstindsmyndigheten 4nd4 foreskriver.

Kort sagt: Tillstindsmyndigheten skulle motivera sitt beslut
sd att envar kunde se att beslutet inte ens enligt beslutsfattarens
egna bedémningar stimde med miljéskyddslagen.

Om den vore dnnu hederligare skulle den kanske siiga att den
struntat i miljoskyddslagen for att ge ett svenskt foretag chansen
att i full skala prova en viss teknik.

Men i stillet 4r det vanligt att tillstindsmyndigheten kortar
ner sin motivering i den rittsliga delen och mera talar om
praktiska saker utan att framhélla vilken koppling dessa har till
de rittsregler som ska styra tillstdndsgivningen. Sedan ir det
ointressant huruvida ursikten ir att man inte vill *’skriva fast
sig’’ eller ndgot annat. I vart fall 4dr detta slags motivering en
signal om att beslutet dr krystat.

Men nu begir vi vl for mycket av
tillstandsmyndigheterna?
Jag har tidigare talat ganska mycket om avvigningar. Jag har
ocksd sagt att koncessionsnimnden genom delar av sin praktiska

verksamhet visat att det gir att ha viss stadga i tillimpningen
dven av till synes allmint hallna kravregler. Vad jag dock dnnu
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inte har understrukit tillrdcklige tydligt, bara nimnt i forbi-
farten, ir f6ljande.

Koncessionsnimndens tillimpning av miljéskyddslagen har
varit en relative konsekvent tillimpning av det, som kravregler-
na i miljoskyddslagen har gett en ngot s nir tydlig informa-
tion om, nimligen v#/ka aspekter som ska ges betydelse samt,
men bara i ndgon mén, betydelsen av ndgra av dessa.

Salunda har lagstiftarnas anvisningar om att man ska utgd
frin vad som ir bista teknik anvind ndgonstans i virlden i full
skala slagit igenom i en del beslut. Vidare har jimkningen
utifrdn branschekonomin ocksa slagit igenom pi det sittet #z#
den gors. Dirutover har vigning skett mellan kostnad och nytta
av olika tinkbara forsiktighetsmitt, precis som kan utlisas av
lagen och dess f6rarbeten. Den sirskilda regeln om val av bista
rimliga plats har ocksd ibland slagit igenom i praktiken (jag
skriver “’ibland”’ dirfér att det hir ofta férekommer hopp i
koncessionsnimndens tillimpning).

Diremot kan man inte av koncessionsnimndens beslut lisa
ut sirskilt mycket om Aur man har vigt kostnad mot nytta eller
om vilken mattstock man har anvint nir man bedémt vad
branschekonomin tal. Men si har heller inte lagstiftarna angett
ndgon viktnorm for sidana avvigningar. Inte heller kan man
utlisa hur koncessionsnimnden har dragit grinsen till vad som
ir oldgenheter av visentlig betydelse eller hur den vigt olidgen-
heter mot sirskilda skil. Men inte heller lagstiftarna har sagt
négot om detta.

Det ir alltsé s att lagstiftarna inte har sagt sirskilt mycket till
ledning for sidana avvigningar som har en avgérande betydelse
f6r hur miljokvaliteten utvecklas i ett omrdde. Och hiri skiljer
sig miljoskyddslagen fran det forslag som jag lade 1971.

Detta hindrar inte att koncessionsnimnden och andra till-
stindsgivare enligt miljoskyddslagen ska utveckla en konse-
kvent tillimpning ocksd i sidana frigor; om inte annat si f6ljer
detta av regeringsformen 1:9. Men jag har inte funnit nigra
allmingiltiga motiveringar om viktnormerna i praxis.
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Om detta beror pd att man inte har 6nskat "’skriva fast sig’’ 1
s4 viktiga fragor sd dr det antagligen pd ndgot av foljande sitt:

(1) Tillstdndsgivarna har inte haft en konsekvent syn pd hur
olika intressen vigs mot varandra, bara ### de ska vigas mot
varandra — de har inte haft ndgon enhetlig viktnorm.

(2) Eller ocksa har tillstindsgivarna visst haft en konsekvent
syn, men de ir sd diliga i att formulera sig pa svenska s att de
inte klarar av att beskriva hur de tinker.

(3) Eller ocksd har de haft en konsekvent syn péd hur olika
intressen ska vigas mot varandra, men de vill behélla friheten
att bryta mot detta nir de si onskar; i si fall vill de ge sig sjilva
mojligheten att utan upptickt nir det passar dem 4gna sig 4t
godtycke.

Kombinationer och modifikationer av detta ir naturligtvis
mojliga.

Nu, om inte tidigare, utbrister en del ldsare att det vil 4r act
begira alldeles fér mycket av dem som ska tillimpa miljs-
skyddslagen att de ska klara av att bdde utforma och sedan
forklara dessa svira avvigningars viktnormer.

Eller ocksé siger de att det var lagstiftarnas mening att till-
stindsmyndigheterna skulle ha frihet att variera viktnormer
som det passar.

Den senare invindningen maste rimligtvis &tminstone delvis
vara fel i sak eftersom den inte passar till regeringsformens 1:9.

Den férra kan jag acceptera — jag ir till och med mycket villig
att gora detta efter att ha studerat det praktiska rittslivet pd
omradet i ménga 4r. Inneborden i den invindningen ir ju att
det skulle vara alltfér svart for ett stdrre antal tillimpare av
miljoskyddslagen att f6rstd och kunna anvinda avancerade teo-
retiska principer fér bedémningatna.

Eller hur?

Och dirfor, kira ldsare, ddrfor méste vi dter friga oss f6ljande:
Om nu lagstiftarna inte har lyckats eller dnskat inprinta i till-
stdndsgivarna vilka viktnormer som alltid ska anvindas i prov-
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ningarna, och om nu det skulle anses og6rligt att indra lagstift-
ningen sé att denna klarare 4n nu anger mal och viktnormer,
samt eftersom vi nu vet att det 4tminstone regionalt finns miljo-
problem som blivit virre under miljoskyddslagens tid — ér ez
dd inte tid att sitta ett sikerhetstak for tillstandsgivningen? Ett
som kan forstds ocksd av vira beslutsfattare. Ett som medger lite
vinglande innanfér ramarna (men utan avvikelse frin regerings-
formens 1:9) men som inte medger 6verskridande av ramarna.

Jag menar allesd ate de flesta egentligen redan vill ha en lag
dir kvalitetsnormer kompletterar kraven pi forsiktighetsmatt.
Miljodepartementet vill ha det, men f6rstdr det inte. De som
arbetar med att ridda Ostersjon, Hisingen, Laholmsbukten och
andra omraden vill ha det men har kanske inte formulerat sig pd
det sittet.

Och ménga enskilda skulle antagligen vilja ha ett lagstadgat
minimiskydd for sin miljo.

Det dr egentligen bara att tillsitta en utredning som ger sig i
kast med den nidrmare utformningen av en sidan lag. Det ir
vidare troligt att de flesta dd kommer att finna att nuvarande
miljoskyddslag 4r en utmirkt grund om det 1 denna monteras in
regler om tak for fororeningar. Det taket blir ett andra skydds-
nit i lagstiftningen.

Réitt kvalitetsnorm

Det finns ytterligare en till leda hord invindning, som jag vill
avsluta denna diskussion med:

— Hur vet vi att vi sitter ritt kvalitetsnorm?

Det vet vi inte.

Lika lite som vi vet att vi sdtter ritt virde pd miljén om vi
anvinder ett avgiftssystem vet vi vad som 4r ’rdtt’’ miljokvali-
tet. Det dr ett politiskt beslut vilken miljokvalitet vi som simst
vill acceptera.

Om vi anvinder kvalitetsnormer, ger vi riksdagen mojlighet
att bestimma detta. Om vi 1 stillet vill att myndigheter eller
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kommuner ska sitta dem, sd slipper riksdagen ifrdn sig styr-
ningen (men kan indirekt behilla den genom att ge principer
f6r normerna, genom att tydligt ange milen).

Men om vi behidller miljoskyddslagen som den ir idag sa har
riksdagen inte bestimt nigot om miljokvaliteten, inte heller
myndigheter eller kommuner. I stillet tas de olika besluten
utifrin dimpningsregler, alltsd utifrin vad varje enskilt provat
foretag tdl och utan nidgon nimnvird hinsyn till andra {6r-
oreningsbelastningar och utan ndgon nimnvird hinsyn till mil-
joresultatet sett i kvalitetshinseende.

P4 det sittet har forhallandena blivit som de ér i Laholms-
bukten, Hanébukten, vistkustvattnen, Ostersjon, vattenomré-
dena utanfor olika skogsindustrier, luften pd Hisingen, vattnet i
Dalilven. P3 det sittet har vi fitt forsurningen i bland annat
vistsverige. P4 det sittet har allergier, cancrar, missfall och miss-
bildningar och mycket annat fitt eller behdllit en kraftig ut-
bredning i landet.

Om vi didremot hade ett politiskt mal f6r exempelvis svenska
kustvatten innebirande att pd 99 % av dess bottnar skulle i viss
mening normal flora och fauna kunna leva, si kan vi frin det
malet dra slutsatser om vad som vore *’ritt’’ respektive *’fel’”’
kvalitetsnormer. Inte s3 att vi alltid kommer ritt f6rsta gdngen,
men genom att studera det biologiska livet 1 ekosystemen i
omridena skulle vi finna pé vilka sitt normerna skulle beh6va
modifieras eller kompletteras.

Om det 4r s att vi inte vill ha det biologiska livet i havet? Tja,
det ir politik och d ir det bara att dndra kvalitetsnormerna
direfter, om det nu 4r det man vill.
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I1I. SARSKILDA FRAGOR

Tre fragor har vid sidan av det jag hittills
behandlat storre betydelse dn andra i
modern svensk miljoritt. Tvd av dessa
tas upp 1 dessa avslutande kapitel, nim-
ligen vad beslutsfattarna miste kinna
till innan de beslutar om sidant som kan
paverka miljén (beslutsunderlaget) och
minniskornas rittigheter nir det giller
miljokvalitet. Den tredje frigan, den
om behovet av att fi en motsigelsefri
lagstiftning, ir sd vil utredd i andra sam-
manhang att jag hir inte tar upp den
ytterligare.

141



KAP 10
Miljokonsekvensbedémningar

Oavsett vilka kravregler som ska tillimpas infér miljépaverkan-
de beslut, spelar det en avgorande roll hur mycket besluts-
fattarna kinner till om det som de ska prova. I detta kapitel ska
jag forsoka samla en del av det som har hdnt i Sverige i frigan om
kravet pd beslutsunderlag 1 miljésammanhang.

Environmental Impact Statements —
milyokonsekvensbedomningar

Vid en miljérittslig konferens 1975 i London kom jag for forsta
gingen i kontakt med ndgot som kallades EIS och som visade sig
betyda Environmental Impact Statement.

Konferensen handlade mycket om vad man kallade public
participation (i Sverige tidigare ofta kallat medborgarinflytande
men som egentligen betyder allminhetens deltagande i be-
slutsprocedurer). Ging pa ging redovisades erfarenheter av en
amerikansk lag som kallades NEPA vilket var uttytt National
Environmental Policy Act.

Jag och andra europeiska deltagare i konferensen var mycket
skeptiska till de amerikanska bidragen. Vad tjinade det till att
allminheten deltog och hade insyn, om det 4ndd inte fanns
nédgra bra regler om hur besluten sedan skulle vara?
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Télmodigt forklarade professor McCaffrey och andra att det
hade haft stor betydelse i USA att NEPA krivde EIS.

Jaha, tinkte vi andra och 4tervinde till vira hemlinder. Ett
par ménader senare reste jag dock 6ver till USA, men d3 for att
studera de amerikanska kvalitetsnormerna. Bland annat ham-
nade jag pé ett inomamerikanskt seminarium i Portland, Ore-
gon, som handlade om just NEPA. Nufick jag veta mera. Sisom
att denna lag, som tridde i kraft 1 januari 1970, krivde att
federala beslut som markant kunde paverka miljon méste fore-
gas av en Environmental Impact Statement — en miljokonsek-
vensbedémning.

Den svenska terminologin har skiftat. I likhet med David
Hawk 1 tidskriften PLAN anvinde jag tidigare termen miljéef-
fektbeskrivning. Denna term anvindes dock senare, vid 4nd-
ringen av miljoskyddslagen 1981, for nigot annat och mera
begrinsat. For att inte riskera sammanblandning har jag nu,
efter lite terminologiskt vinglande, valt den term som minga
andra nu anvinder, nimligen miljdkonsekvensbedémning. En
del talar om miljokonsekvensanalys, vilket ocksd ir en bra be-
teckning.

En sidan miste innehilla bland annat en redovisning av det
tilltinkta projektet, dess miljseffekter, rimliga alternativ till
projektet inklusive noll-alternativet och effekterna av dessa
samt 1 princip ocksd en redovisning av sociockonomiska effekter
av det tilltinkta projektet och alternativen.

Och syftet? Jo, att tvinga beslutsfattarna att kiinna till konse-
kvenser och méjligheterna till alternativ 7zzan de bestimmer
sig. En intressant sak var att lagen inte krivde att man fattade
det bista beslutet, diremot att man mot bakgrund av vad miljs-
konsekvensbedémningen redovisade, motiverade det beslut
som sedan fattades.

Det jag fick lira mig i USA var avsidan art och si underbyggt,
att jag fick tinka om. Limna min tidigare uppfattning om att
det enda nédvindiga i ett lands miljskontroll var kravregler.

Jag var langt ifrin den fétste svensk som kom i kontakt med
EIS. Men efter att jag skrev en artikel viren 1976 i Sveriges Natur
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om att man borde inféra ndgot liknande i Sverige var det lést.
Person efter person informerade om att denne minsann visste
att det inte alls fungerade bra i USA med EIS samt att vi i vart
fall hade nigot lika bra, kanske bittre, 1 Sverige. Jag hade efter
en tid svirigheter att forstd vad debatten egentligen handlade
om, eftersom jag mycket vil visste att svensk lagstiftning sakna-
de ett krav pd att alltid f6re mycket miljopaverkande beslut
utreda znte bara miljdeffekterna utan dven mojligheten till al-
ternativ. Jag visste ocksi att de amerikanska erfarenheterna i
mitten av 1970-talet inte helt stimde med vad skeptikerna
pastod.

Miljéskyddsutredningen fick i uppgift att kasta en blick pd
frigor om beslutsunderlag och begirde natutligtvis inte ndgon
utredning frin mig, inte heller frin ndgon initierad amerikansk
jurist. I stillet fingade man upp en amerikan som da holl ¢ill pd
handelshégskolan och lit denne avliva NEPA och EIS i1 en myc-
ket ovetenskaplig utredning.

Miljoskyddsutredningen tyckte dock att ett obligatoriskt
samréd fore tillstdindsansokningar enligt miljoskyddslagen bor-
de inf6ras samt att det borde skrivas in i sjdlva miljéskyddslagen
att miljeffekterna av det tilltinkta foretaget skulle redovisas.
Man anvinde hir ordet miljéeffektbeskrivning.

Det som dirmed blev gillande frin 1981 innebar inte nigot
krav pd redovisning av alternativ. Vidare kunde inte annat av-
krivas 1 redovisningen dn sddana frigor som f6ll under just
miljoskyddslagen. Den helhetsbild, som en modern miljokon-
sekvensbedomning motsvarande den amerikanska skulle ge, far
man inte ens om man fullt ut foljer miljoskyddslagens be-
stimmelser om vad en ansékan ska innehalla.

Naturresurs- och miljokommittén intresserade sig bland annat
for miljokonsekvensbedomningar och jag gjorde ett st6rre forsk-
ningsarbete som kommittén publicerade som en bakgrundsrap-
port i tre delar.

Den forsta boken dr en genomgéing och analys av USA:s regler
och erfarenheter det forsta decenniet av NEPA och EIS samt
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ocksd en undersdkning av de californiska delstatliga bestimmel-
serna som utvidgade kravet pd miljokonsekvensbedomningar
till andra projekt 4n federala.

Den andra boken it en genomgang och analys av de svenska
lagar som di gillde och som hade betydelse frin naturvirds-
eller miljéskyddssynpunkt och dir det fanns bestimmelser som
rorde beslutsunderlag.

Den tredje boken bestr i sin forsta del av en littfattlig sam-
manfattning av de tvd féregiende bockerna (vad vi kallade en
"’musicalversion’’). I sin andra del finns fyra kritiska betraktel-
ser 6ver min unders6kning forfattade av Lennart af Klintberg,
Lennart J Lundqvist, Lars Lundgren och Riidiger Lummert. Av
dessa kan af Klintbergs och Lars Lundgrens bidrag sigas repre-
sentera den skeptiska svenska Bror Duktig-mentaliteten medan
Lennart J Lundqvist och Riidiger Lummert (som bide hade
betydligt vidare erfarenheter av utlindska férhillanden 4n de
andra tvd) levererade betydligt bittre grundad, analytisk kritik.

I den forsta boken anser jag mig ha redovisat mycket in-
giende hur kraven pa miljokonsekvensbedomningar i USA har
fallit ut. I den andra anser jag mig ha redovisat mycket ingiende
avstindet mellan de amerikanska kraven och de svenska pi
beslutsunderlaget. Jag forsokte vidare rensa bort sidana frigor
som rorde huruvida domstolar eller andra organ skulle delta i
proévningarna. Den gemensamma nimnaren nir man diskute-
rar krav pd beslutsundetlag ir i stillet funktioner hos en ut-
redning, sisom funktionen att redovisa alternativ, funktionen
att redovisa miljdeffekter, funktionen att {4 fakta granskade etc.

En hel del av den svenska debatten kom dock trots detta att
handla om huruvida vi skulle ha amerikanskt domstolssystem i
Sverige eller inte, nigot som varken jag eller nigon annan fore-
sprakare f6r skirpta krav pa beslutsunderlag har foreslagit.

Naturresurs- och miljskommittén foreslog inforande av mil-
jokonsekvensbedémningar, men eftersom den kommittén hade
tillkommit p4 borgerligt initiativ forkastade den socialdemo-
kratiska regeringen i praktiken hela betinkandet. Inget av vad
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som dir foreslogs hat anammats av dem som makten haft efter
1982.

Intresset for miljokonsekvensbedomningar

Internationellt spred sig intresset for miljokonsekvensbedém-
ningar. Den i Europa vanligaste termen 4r Environmental Im-
pact Assessmet (EIA). Tidigare deltog Sverige 1 en del europe-
iskt samarbete om EIA. Silunda deltog jag i en svensk delega-
tion under ledning av Carl-Axel Petri vid ett ECE-seminarium
for experter i Villach i Osterrike 1979, dir man rekommendera-
de principer f6r anvindning av EIA och vad en EIA borde
innehdlla. I dessa rekommendationer liggs stor vikt vid bland
annat alternativen inklusive nollalternativen samt den offent-
liga granskningen.

Hemma stod det fortfarande stilla i frigan om beslutsunder-
lag. S4 aktualiserades ett storre drende dir frigan om utredning
av olika miljoeffekter och av alternativ verkligen stilldes pé sin
spets, nimligen det sammansatta och komplicerade drendet om
lager £6r lag- och medelaktivt avfall vid Forsmark. I det drendet
forsokte vi frin naturskyddsféreningen att *’trycka pé alla knap-
par i systemet’’, det vill siga vi gjorde allt £6r att £ ndgon —
helst alla — av dem som skulle besluta att se till att samtliga
mera visentliga miljoeffekter utreddes izzan det beslut fattades
som 1 praktiken skulle bestimma huruvida lagret skulle liggas
dir eller inte. I en uppsats i Férvaltningsrittslig tidskrift har jag
redovisat detta ""experiment’’. Uppsatsen bygger i allt visent-
ligt pd min vitbok om Forsmarkslagret, dir all relevant doku-
mentation dterfinns.

Slutsatsen 1 uppsatsen, som inte har kunnat vederliggas av
ndgon, ir att det i Sverige znze finns ndgon motsvarighet till det
som ECE-seminariet kallade f6r Environmental Impact Assess-
ment. Hela det komplicerade beslutsunderlaget och beslutspro-
cedurerna for avfallslagret analyserades nimligen mot de krite-
rier som just ECE-seminariet hade foreslagit 1979.
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S& sméningom drog sig Sverige ur allt internationellt samarbete
om miljokonsekvensbedomningar, ett samarbete som annars
pagick inom OECD och ECE. Debatten i Sverige om besluts-
underlag stannade helt (den hade aldrig varit livlig). And fick
jag vid et tillfille en tydlig illustration av det svenska tinkan-
det.

Det hinde sig nimligen att en sovjetisk jurist, Heikki Lind-
pere frin Tallinn, skulle besoka Sverige och ndrmare bestimt
antagligen naturvirdsverket som ett led i ett svensk-sovjetiskt
utbyte. P4 verket togs man med 6verraskning och begirde hjilp
frin juridiska institutionen i Uppsala med att ta hand om ho-
nom vilket vi gjorde. Under en ménad forskade han om svenska
regler rérande Ostersjon, en rittsvetenskapligt mycket givande
ménad ocksa f6r oss i Uppsala. Etiketten och det mellanstatliga
samarbetet krivde sedan uppenbarligen att Tallinn skulle std
vird for ndgot i utbyte, och mellan naturvardsverket och Tallinn
(och Moskva, antar jag) kom man &verens om ett veckolingt
rittsvetenskapligt seminarium.

Nu var ju problemet det att naturvardsverket inte har eller
hade en enda rittsvetenskaplig forskare och bud gick till oss i
Uppsala: Vill ni ocksd stdlla upp? Vi sa preliminirt ja och jag
stillde som ett villkor att jag i s3 fall fick anvinda vitboken om
Forsmarkslagret (dd under oversittning till engelska) som en
fallstudie for att visa att Sverige inte hade nigra krav p4 milj6-
konsekvensbedémningar. Detta accepterades (till min outsig-
liga f6rvining). Vid ett besdk senare pa naturvirdsverket friga-
de jag vad man dir tinkte stilla upp med. Jo, dels ett foredrag
om tillsynen enligt miljoskyddslagen, dels skulle Erik Pontén
tala lite om hur Sverige anvinde miljdeffektbeskrivningar i sitt
skydd av Ostersjon.

Det dréjde nog nigra sekunder innan jag smilte den sist-
nimnda informationen och ytterligare nigra sekunder innan
jag formulerade mig: Hur kan du gora det? Vi har ju inga
sidana och det 4r ju just det som jag skulle visa med min studie!

Den reaktion jag fick ir egentligen inte ovanlig. Forst sa man
(det gor detsamma vem) att jag inte borde bjuda ryssarna pa
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sddan kritik. Sedan, nir positionerna i den frigan l3stes, sa man
ungefir foljande: ’Du ir ju forskare. Vi kan ju siga att det ir
din asikt som du {6 fram...”’

Seminariet 1 Tallinn blev aldrig av och jag vet inte vilken orsak
som frambars till inbjudarna. Vad som hinde var att naturvérds-
verket inte accepterade mitt krav att vi skulle férbereda semina-
riet med ndgra egna seminarier som syftade till att hoja kvalite-
ten pa de till Tallinn resandes kunskaper i miljéritt, och dirmed
vigrade jag delta.

Men detir inte frimst dirfor jag berittar detta utan for att ge
en bild av nivin pa diskussion och analys av svenska milj6ritts-
liga frigor. Utan négra kunskaper om vad man talar om, viljer
miénga att gripa tag i ett ord (miljéeffektbeskrivning) och sedan
frankt siga, dven 1 jimforelser med utlindska regler, att sidana
krivs 1 Sverige.

Det illustrerar ocksd en annan sak, nimligen att okunnighet
eller ovilja till analyser kompenseras med uttryck som ’’det ir
din privata dsikt’’. Vad som ir dsikten och vilka grunder som
finns for eller emot den limnas ofta 4t sidan.

Viren 1986 informerades miljoministern av Svenska Natur-
skyddsféreningen om att féreningen nu firade ett slags tiodrsju-
bileum — det var di tio ir sedan f6reningen forst foreslog
inférandet av miljékonsekvensbedomningar i Sverige.

Augusti 1986 lade foreningen fram ett forslag till ny natur-
skyddslag och dgnade ett kapitel 1 lagforslaget 4t just miljokon-
sekvensbedémningar. Det lagférslaget har inte lett till nigra
som helst politiska dtgirder. Miljédepartementet limnade 6ver
forslaget till naturvardsverket. Jag dtertkommer till detta nedan.

1987

S4 hinde det sig att ett brev kom till utrikesdepartementet samt
att en vig skulle byggas vid Ljungskile.

Brevet kom frin Utlandet. Nirmare bestimt frin ECE (FN:s
ekonomiska kommission for Europa). P4 departementet liste
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man igenom brevet och kontaktade sedan bland annat natur-
virdsverket. Det forefoll som att det utomlands pagick nigot
arbete med vad man kallade Environmental Impact Assess-
ments och det f6ref6ll ocksd som om Sverige numera inte deltog
1det arbetet. Borde inte Sverige ind4 gora det?

Och faktiskt. I borjan av 1987, 17 ar efter att man 1 USA hade
borjat anvinda miljokonsekvensbedémningar och 11 1/2 ar
efter artikeln i Sveriges Natur, 9 ar efter miljoskyddsutred-
ningens f6rsta betinkande och drygt 4 4r efter Naturresurs- och
miljokommitténs betinkande, dterupptog Sverige det inter-
nationella samarbetet inom ECE genom att sinda 1 (en) person
till ett méte i Polen.

Senare samma ér beslot regeringen att tilldta ett kontroversi-
ellt vigbygge vid Ljungskile. Efterdt motiverades beslutet frin
miljodepartementet med argumentet att miljofrigorna hade
kommit in alltfér sent £6r att kunna piverka beslutet.

Det var formulerat som en ursikt. Men i sjilva verket var det
ju en forsvarande omstindighet! Orsaken till att miljofrdgorna
"’kom in for sent’’ var ju att Sverige inte hade krav pd miljoef-
fektbeskrivningar av internationell standard innan mera om-
fattande beslut togs. Ett av syftena med en miljdeffektbeskriv-
ning 4r ju just att den ska foreligga fore beslutet och att brist pd
en sddan ska vara ett hznder f6r beslut om ett projekt.

Sedan 1 juli 1987 giller i viglagen ett krav pd miljéeffektbe-
skrivning men det kravet ir sd allméint formulerat s3 att det inte
klart framgar huruvida kravet motsvarar internationell stan-
dard.

I november 1987 skrev naturvirdsverket till miljodeparte-
mentet och talade om att verket inte klarade av att géra en
tillricklig dversyn dver naturvirdslagen. Detta innebar ocks3 att
verket inte ansig sig ricka till for att ta upp sidana frigor som
naturskyddsféreningen vickt genom sitt lagforslag drygt ett 4r
tidigare. I skrivelsen uttryckte ocksd naturvirdsverket som sin
uppfattning att nigot slag av miljskonsekvensbedémningar
skulle inféras.
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Detta ir sdvitt jag forstdr férsta gdngen som naturvirdsverket
framf6r en sddan 4sikt.

Borjan av 1988

S4 dr vi framme vid nydret 1988 och kan konstatera att med ett
mojligt undantag f6r viglagens nya bestimmelser Sverige fort-
farande saknar krav pa sidant som ute 1 Europa benimns En-
vironmental Impact Assessment. Vad som egentligen har hint
sedan 1976 ir att naturvardsverket 1 den nimnda skrivelsen till
miljédepartementet i november 1987 for f6rsta gingen foresla-
git att "'miljokonsekvensutredningar’’ ska inféras som krav in-
for olika projekt som kan péverka naturmiljon. Det framgar
naturligtvis inte av den skrivelsen huruvida verket dirmed me-
nade vad man menar utomlands, men det ér sivitt jag vet i vart
fall forsta gngen verket for fram ett férslag i denna riktning.

Vad kriver nuvarande regler om
beslutsunderiag?

Men betyder dé detta att det saknas krav som ror beslutsunder-
lag 1 svensk milj6lagstiftning? Nej, verkligen inte. Den bild jag
fick fram i min analys som publicerades av Naturresurs- och
miljokommittén ir fortfarande i allt visentligt riktig.

Det innebir att det for tillstind enligt olika lagar vanligen
krivs att tillstdndsgivaren har ett tillrickligt underlag for att
kunna ta stillning till huruvida ansékan uppfyller kravreglerna i
den aktuella lagen. Men eftersom den svenska miljéritten ir
mycket splittrad, liksom f6r 6vrigt ocksd beslutsfattarorganisa-
tionen, medfor detta en splittring dven av beslutsunderlaget.
Vattendomstolen kriver i princip utredningar om sidant som
faller under vattenlagen, koncessionsnimnden om sidant som
faller under miljéskyddslagen, kirnkraftsinspektionen om si-
dant som faller under kirntekniklagen etc.
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Visserligen kan man tycka att 4tminstone nigra myndigheter
borde kriva en helhetsbild av skada och nytta, ty hur kan de
annars tillimpa sidana regler som kriver en total nyttodvervikt
(som 1 vattenlagens 3:3 och 3:4 samt miljoskyddslagen 6 §, s&
som jag redovisat i kap 7)? Men si fungerar det vanligen inte i
praktiken, inte ens om parter forsoker tvinga fram en helhets-
syn. I synnerhet frigan om huruvida alternativ till det tilltinkta
projektet kan 6vervigas forefaller av praktiker ses som uteslu-
ten.

Regeringsprovningen enligt naturresurslagen

1136 a § byggnadslagen tidigare, nu 1 4 kap naturresurslagen,
regleras den speciella regeringsprovningen av vissa slags verk-
samheter. Den prévningen brukar av en del personer nimnas
som exempel pd provningar med en helhetsbild.

Men hir kommer vi till en annan svaghet i svensk debatt.
Otroligt méinga tycks ha svirt att skilja mellan 4 ena sidan att
ndgot kan eller fir ske, 4 andra sidan att nigot mdsze ske.
Debatten skiljer sillan mellan frivillighet och obligatorium.

Detiralltsd helt riktigt att regeringen har ritt att begira in ett
heltickande beslutsunderlag inklusive en redovisning av rim-
liga alternativ i ett 4rende enligt 4 kap naturresurslagen. Men
det dr samtidigt ett faktum att regeringen inte ir skyldig att gora
det samt att regeringen fir fatta beslut dven om underlaget inte
drsd omfattande. Visserligen finns i regeringsformen ett krav pa
tillrickligt beslutsunderlag, men det torde forst vara vid mycket
klara brister som ror saidant om vilket lagstiftarna har uttalat sig
klart, som ett illa underbyggt regeringsbeslut kan upphivas (av
regeringsritten i resningsirende, det finns ett sidant fall i rege-
ringsrittens drsbok).
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Vad somz saknas i svensk ritt

Nir det sedan giller koncessionsnimnden, vattendomstolen
och andra tillstindsmyndigheter 4r det 6ver huvud taget tvek-
samt huruvida de alls har ritt att begira en utredning som ticker
samtliga miljéeffekter — det beror lite pd vilka kravregler som
kan aktualiseras i det enskilda fallet.

Det ir dock helt klart att det (mdjligen med viss reservation
for viglagen) inte finns nigon enda svensk lag med krav pi
miljokonsekvensbedémningar som uppfyller samtliga av de kri-
terier som utomlands anses ingd. (Jag tror inte viglagens krav
kan anvindas for att kriva utredningar om alternativa sitt att
16sa olika transportproblem, och 154 fall passar inte heller vigla-
gens krav in pd den internationella standarden.)

Vad som framf6r allt saknas i Sverige ir f6ljande:

(1) Effektiva regler som férhindrar beslut fore utredningar
(tink exempelvis pd hur méinga beslut som binds upp genom att
man tar stillning till budgetpropositionen i riksdagen, genom
olika utredningar sdsom de om utbyggnad av vattenkraft, ge-
nom regionalpolitiska satsningar med brickliga beslutsunder-
lag etc).

(2) Effektiva regler som forhindrar uppdelningar av projekt i
smi delar si att helheten kan férsvinna (i USA kallas detta
segmentering, och den metoden utnyttjades medvetet och upp-
sitligt av regeringen i drendet om SAAB i Malmo; tre departe-
ment Jir ha gett SAAB rid om hur ans6kan skulle avgrinsas sa
att helheten av miljoeffekterna for framtiden av satsningen inte
skulle behova redovisas).

(3) Regler om krav pd alternativredovisningar (alternativ till
projektet och dessas viktigare effekter, nollalternativet inklude-
rat).

(4) Regler om offentlig granskning av hela beslutsunderlag
innan beslut som har betydelse f6r projektets genomfoérande
fattas (den nya plan- och bygglagen har ansatser till sidana

152



regler i procedurreglerna for olika planer, men pi grund av
vaghet 1 planplikten och som f6ljd av en del andra regler i lagen
som jag inte ska g4 in pd hir, sd saknar PBL en motsvarighet till
miljokonsekvensbedomning av internationell standard).

(5) Regler om en redovisning i ett sammanhang av alla miljo-
effekter av ett projekt (det tidigare omnimnda Forsmarksiren-
det ir hir referensen).

Beslutsunderlagen i milfoskyddslagsirenden

Men den som anser att det idr viktigt med gott underlag for
miljopdverkande beslut kan finna betydligt fler sorgeimnen
inom den svenska miljévirden. Jag ska hir ta upp tillstdndsi-
renden enligt miljoskyddslagen.

Anda sedan lagen kom, krivdes en utredning som var till-
ricklig for att kunna bedéma tilldtligheten och behovet av f6r-
siktighetsmitt av verksamheten. Kravet omformulerades vid
1981 4rs dndringar i miljéskyddslagen (dd ordet miljéeffektbe-
skrivning bérjade anvindas).

Det brukar anses att koncessionsnimnden inte tyckte att ind-
ringen 1981 innebar ndgon indring i sak. Den nya formulering-
en tickte vad nimnden redan brukade kriva, ansigs det.

1981 gjordes ocksd linsstyrelserna till tillstindsmyndigheter.
Det blev direfter betydligt fler miljofarliga verksamheter dn
tidigare som gavs tillstdnd. Jag dterkommer i kap 11 till vad
tillstinden betyder. Hir ricker det med att konstatera att ett
tillstdnd ir en stor trygghet for foretagaren samtidigt som myn-
digheter och grannar blir uppbundna av vad som dir bestims.
Eller med andra ord: antalet beslut med stor verkan for min-
niskor och miljon blev betydligt stérre genom 1981 4rs dndring-
ar. Och ju simre underbyggda sddana beslut 4r, desto storre ir
naturligtvis risken for att besluten ir till nackdel f6r antingen
nirboende, miljon som sidan eller till och med tillstindshava-
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ren sjilv. Den senare kan dock alltid begira omprévning, det
kan inte grannar eller myndigheter (utom naturvirdsverket).

Koncessionsnimnden

Jag ska forst behandla koncessionsnimnden, sedan linsstyrel-
serna.

I korthet 4r gingen i ett tillstdndsirende hos koncessions-
nimnden som féljer.

Foretagare ska borja med ett samrid med myndigheter och
allminheten. Det kravet inférdes 1981. Samridet har i prakti-
ken f6r det mesta blivit en annons i ortstidningen med en kort
information om vad man tinker ans6ka om samt en uppmaning
till den som vill veta mer att kontakta en namngiven kontakt-
person pa foretaget. Detta ska jimforas med att lagstiftarna, och
i synnerhet miljéskyddsutredningen, nog hade tinkt sig att
samridet ofta skulle inkludera ett offentligt méte dir anteck-
ningar skulle f6ras om vad som kom fram. Ty samridet skulle
ocksé ha som syfte att ge nirboende och allminheten mojlighet
att pd ett tidigt stadium ge sina synpunkter till féretagaren.

Jag tror att de flesta med erfarenhet inom miljoskyddsom-
ridet anser att detta samrddskrav inte har fungerat sirskilt vil i
praktiken. Som jimforelse kan nimnas samridskravet i vatten-
lagen som forefaller fungera bra. Dir dr det linsstyrelsen som
ska leda motet.

Direfter ges ansokan in. Den remitteras d4, efter en forsta
granskning pd koncessionsnimnden, till naturvirdsverket, lins-
styrelsen och milj6- och hilsoskyddsnimnden si att dessa tre ska
kunna ge forslag pd vad som behéver kompletteras i ansdkan.
Nir de tre myndigheternas synpunkter kommit in skickas de
vidare till sokanden.

Och hir gir det ofta snett, enligt minga tjinstemins upp-
fattningar (giller bide tjanstemin pé naturvirdsverket, linssty-
relsen och milj6- och hilsoskyddsnimnder). Det hinder ganska
ofta att dessa remissinstanser har bestimda synpunkter pd be-
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hovet av kompletteringar, men koncessionsnimnden forefaller
f6r det mesta limna 6ver dessa till sékanden utan nagot speciellt
beslut frin nimnden. Och di intriffar, uppges det, ofta att
s6kanden kompletterar det som roar den att komplettera men
inte mer. Och direfter gr ansdkan ut pd vanlig remiss, sam-
tidigt som ansékan kungérs. Nu fir de tre remissinstanserna dter
drendet f6r yttrande, liksom andra myndigheter och nirboen-
de. Men di har drendet gitt ganska lingt och koncessions-
nimnden har 1 praktiken accepterat ans6kan i det skick den di
har.

Det ir en ofta hord uppfattning bland tjinstemin i olika
myndigheter att det pd detta stadium ir svart att f3 ansokan
kompletterad 1 mera visentliga hinseenden. Jag kan vidare
delge mina intryck frin fall dir jag foretritt nirboende, natur-
skyddsforeningen eller andra, och som 1 allt visentligt innebir
att det nistan aldrig gir att £ visentliga kompletteringar gjorda
pé detta stadium. Det krivs mycket omfattande arbete frin
sakigare eller en myndighet for att nér drendet nétt sd ling och
framét form3 koncessionsnimnden att kriiva en komplettering.
Men det allra virsta ir att koncessionsnimnden tycks obenigen
att fatta formella beslut ver yrkanden om kompletteringar.
Pltslige finns nimligen i tidningen bara en kungérelse som
talar om att ett muntligt sammantride i drendet ska hillas dir
och dir en viss dag.

Lit mig ge ett exempel frin filtet.

Jag har varit med om att forsoka undervisa koncessionsnimn-
den under ett muntligt ssmmantride om att nigra tiotusentals
ton radioaktivt avfall rimligen ocksa bestir av materia och alltsd
kan tinkas ha kemiska och fysikalisk-kemiska egenskaper for-
utom radiologiska. Vi kunde till och med fi s6kanden att pd
vanlig svenska under sjilva forhandlingen uppge att man tinkte
lagra olika typer av avfall frin industri och sjukhus men att man
inte hade en aning om vad avfallet egentligen bestod av.

Direfter skrev koncessionsnimnden till regeringen och sa att
de enda stérningsformer som kunde vara aktuella och som foll
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under miljéskyddslagen var lite buller frin frimst bygget av
lagerutrymmet samt ridslan {6r joniserande strilning. Inte ett
ord som visade att man hade ens f6rskt lyssna till informationer
om vad for slags avfall det skulle handla om.

Man hade inte forstate, kanske inte ens lyssnat eller forsoke
lisa innantill 1 ans6kan.

Mot sddan slapphet hjilper antagligen inget annat é4n regler
som stoppar genomforandet av beslut utan ett rimligt besluts-
underlag. Utbildning hjilper diremot mindre. Ty problemet ir
antagligen inte kunskapsbrist utan en brist pé respekt f6r be-
hovet av undetlag for beslut.

Nu fungerar koncessionsnimnden inte alltid pd samma sitt.
Tvirtom. De finaste exemplen péd bedémningar, pd handligg-
ning, pé forsok att tillimpa en svar lagstiftning 1 komplicerade
och komplexa drenden kan vi ocksd hitta hos just koncessions-
nimnden.

Till en del 4r det hela personberoende. Jag skulle tro att det
kunde leda till intressanta kopplingar om man gick igenom fall
av mera svarartade tekniska felbedémningar som koncessions-
nimnden har gjort under dren och jimforde med vilka personer
som deltog i besluten. Men ett gott regelsystem ir ju till £6r att
motverka enskilda minniskors brister. Det ska kunna korrigera
felaktig tillimpning, felaktigt handlande.

Vi saknar ett bra sidant system pi beslutsunderlagsomridet.
Visserligen har det hint att regeringen reagerat mot déliga be-
slutsunderlag, men det har skett nir det har passat regeringen.
Motparter som blivit lidande av ett beslut grundat pi ett déligt
underlag kan aldrig rikna med att f4 beslutet upphivt eller
undanrdjt, bara hoppas att regetingen just den gingen ska
tillimpa synsittet att ett tillstdind mdste vila pd ett besluts-
underlag som visar att kravreglerna dr uppfyllda.

Och vad hinder om beslutsunderlaget ir déligt? Tja, i en del
fall blir det hyfsat ind4, i andra fall stills villkor som féretaget
inte kan hilla, i ytterligare andra fall tilldts verksamheten med
krav som ir ligre dn vad kravreglerna egentligen skulle medféra
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och i en del fall tillits verksamheter som ger effekter som inte
alls motverkas. Ibland hamnar verksamheter pé olimpliga plat-
ser. Ibland sitts frigor om villkor pd provotid (en vanlig utvig
f6r koncessionsnimnden att ridda sig ur den pinsamma situa-
tionen att ha accepterat en illa underbyggd ansokan). Bittre blir
det inte nir koncessionsnimnden forsoker minska antalet pro-
votidsbeslut utan att for den skull h6ja kravet pa beslutsunder-
lag.

Sammantaget blir det minga beslut som ir simre frin milj6-
synpunkt 4n de skulle ha blivit med bittre beslutsunderlag. I en
del fall blir det motsatsen, och i nigra av de fallen gir verksam-
heten inte ekonomiskt ithop dirfér att man underskattade svi-
righeterna att klara olika miljékrav.

Lénsstyrelsen

Om vi sedan ser pd linsstyrelsernas hantering av tillstindsiren-
den blir bilden mera varierande men ocksd i stora delar mera
bedrévande.

Forst ndgot om linsstyrelsen som myndighet. Den bestir av
flera avdelningar varav planeringsavdelningen dr en. (Detta gil-
ler inte f6r linsstyrelsen i Norrbotten.) Det finns bla en regio-
nalekonomisk enhet, en naturvardsenhet, en planenhet och en
juridisk enhet (pd en del linsstyrelser har denna juridiska enhet
slagits samman med andra rittsenheter). Linsstyrelsen leds av
en landshévding. Dir finns ocksd en lekmannastyrelse som till
storsta delen bestdr av kommunpolitiker frin linet.

Rent ritesligt sett ska linsstyrelserna och koncessionsnimn-
den tillimpa samma forfaranderegler med en enda skillnad,
nimligen den att linsstyrelserna inte beh6ver ha sammantriden
riktigt lika ofta som koncessionsnimnden. Motiveringen ir att
linsstyrelserna till skillnad mot koncessionsnimnden normalt
redan kinner férhillandena pa de platser dir verksamheten ska
utdvas. Men om det finns intressemotsittningar i drendet, ska
ocksi linsstyrelsen hilla sammantride.
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Jag har ingen statistik pd hur ofta linsstyrelserna numera
hiller sammantriden men i en del lin halls sidana nistan inte
alls. Savitt jag vet har Uppsala linsstyrelse hillit ett enda sam-
mantride sedan 1981 och det var det allra f6rsta tillstdndsiren-
det. Under det forsta dret holls 1 genomsnitt sammantriden i
12 % av antalet tillstdndirenden hos linsstyrelserna.

Redan tidigt intog alltsd manga linsstyrelser en slappare hill-
ning till sin roll som tillstdindsmyndighet 4n vad koncessions-
nimnden gjort. Diremot blev det inte vanligt att lekmannasty-
relsen gick in i tillstdndsirendena som beslutsfattare, dven om
det nigon ging hinder.

Olika rittssikerhet

Linsstyrelsen ska alltsd, enligt miljoskyddslagen, préva uill-
stindsansokningar i ’domstolsliknande former’’. Det sker na-
turligtvis sillan eller aldrig. I praktiken har vi A-myndigheter
och B-myndigheter inom miljésverige. A-myndigheterna ir
koncessionsnimnden och méijligen ett fital linsstyrelser. B-
myndigheter 4r majoriteten av linsstyrelserna.

Rittssikerheten varierar antagligen avsevirt mellan de olika
myndigheterna. Jag tror vi kan urskilja tre huvudtyper av prov-
ningsmyndigheter pd grundval av deras forhéllande till besluts-
underlag och rittsenlighet.

Den forsta dr koncessionsnimnden (nir den fungerar som bist).

Hit hoér ocksd de linsstyrelser som provar tillstdndsirenden
efter samma procedurregler som koncessionsnimnden, med
den skillnaden att det ir en tjinsteman (exempelvis chefen f6r
naturvirdsenheten) som ir beslutande och minst en jurist samt
en eller tvd tjinstemin frin naturvirdsenheten som deltagande
1 beslutet.

Den andra ir de lidnsstyrelser dir man 4r beredd att hinskjuta
besluten 1 ""kontroversiella’ drenden upp till tjinstemin ovan-
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f6r naturvirdsenheten (linsrddet som ir chef for planeringsav-
delningen eller landshévdingen) eller i ndgot fall till och med
till politikerna 1 lekmannastyrelsen.

Det typiska problemet hiir 4r att beslut kan komma att fattas
av ndgon som inte har deltagit i beredningen av drendet och som
inte har deltagit 1 det muntliga sammantridet dir parterna
kommit till tals. Visserligen kan ett protokoll upprittas men det
ir inte samma sak som att ha varit med — en av funktionerna
hos ett sammantride ér att dven beslutsfattaren ska stilla frigor
om nigot denne inte férstar eller anser behova belysas for att
han ska kunna fatta ett riktigt beslut.

Den tredje dr de linsstyrelser dir det 4r vanligt att besluten
fattas som ett sista led i ett ganska formlést forfarande dir det
blir svért att skilja samridet frin tillstindsprévningen.

Hir finns risker for att sakdgare och andra hills utanfér inda
tills tjinsteminnen preliminirt men inofficiellt (kanske bara
mentalt) har tagit stillning i drendet. Jag har deltagit i ett
sammantride dir en av gidnsteminnen, som satt vid podiet
tillsammans med tre kolleger férestillande den regionala kon-
cessionsnimnd myndigheten di skulle vara, medgav att han
redan sagt till s6kanden att den av sdkanden begirda lokalise-
ringen (som det var tvist om) var limplig.

Det ir psykologiskt inte litt att forma en person, som redan
preliminirt tagit stillning i en sakfriga, att forutsittningslost ta
del av och 6verviga olika informationer och argumentet som
kan gi i annan riktning.

Nu kommer kanske nigra av ldsarna att siga att det inte idr
rimligt att som jag hir gér generalisera om en viss myndighets
provningsformer. Jag har tvd kommentarer till denna i och {6t
sig rimliga invindning.

Den forsta ir att jag med ndgot undantag inte har péstatt att
den och den linsstyrelsen 4t pa det ena eller andra sittet.

Den andra ir att det miste vara méjligt att peka pd och
diskutera foreteelser, om vars utbredning man inte har en statis-
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tisk undersokning men dir inte bara forfattaren utan ocksd
ménga av lisarna vet att de forekommer. Vad jag sedan gor drate
jag diskuterar foreteelserna som sidana, inte utbredningen av
dem. Om sedan lisarna delar synpunkterna pd foreteelserna,
kan de sjilvstindigt prova huruvida det 4r mojlige eller sanno-
likt att de férekommer mer eller mindre ofta. For det kan vil
inte vara rimligt att det ska liggas ner flera minaders arbete pd
att i siffror redovisa det som de flesta redan vet férekommer?

Utredningen For en bittre milyo (1987)

Den si kallade Heurgrenska utredningen har foreslagit att till-
stinds- och tillsynsfunktionerna ska ligga pd samma myndig-
heter, samt att en del av de verksamheter som tidigare till-
stindsprovades av linsstyrelserna i fortsittningen ska provas av
miljo- och hilsoskyddsnimnderna. Enligt f6rslaget skulle detta
kallas milj6lov och ha néigot svagare rittsverkningar 4n ett van-
ligt tillstind. Det vintas dock att forslaget i bland annat den
delen (nagra fordelar av detta forslag till ett hybridtillstind kan
inte utldsas av betinkandet) inte genomfors.

Avslutning

Det férekommer att dven beslut som ger stora miljoeftekter
fattas utan att man har utrett vare sig konsekvenserna eller
mojliga alternativ. Det har inte skett ndgon visentlig forindring
hirvidlag under de senaste 15 dren i Sverige. Det finns vidare
kontroversiella fall dir beslut har fattats utan att ndgon myndig-
het, heller inte regeringen, har tagit reda pa vilka utslipp som
ska ske, hur de kan spridas, vad de kan betyda fér den marina
miljon etc — dirfor att varje myndighet har utgdtt frin att
ndgon annan myndighet ansvarat for detta. Ett sidant fall (Fors-
markslagret) drbeskrivet 1 Forvaltningsrittslig tidskrift 1984.
Det beslutet har i allt visentligt avvikit frin internationellt
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accepterade (men inte folkrittsligt bindande) kriterier f6r vad
som bor utredas.

Det gér alltsd inte att hdvda att Sverige har samma standard
pé beslutsunderlag som minga andra linder anser behgvas.

Bland konsekvenserna av detta finns att det inte ir foretagare
och andra exploatorer, utan myndigheter, som har en arbets-
bérda infor varje tilltinkt exploatering. Som naturvardsverket
mycket vilfunnet uttryckte det i sin skrivelse till miljédeparte-
mentet 1987 medfor detta att myndigheter hela tiden maéste
vara 1 forsvarsstillning.

I utlandet finns nu en enorm erfarenhetsbank f6r miljékon-
sekvensbdémningar. For svensk del finns ingdende analyser av
skillnaderna mellan svenska krav pé beslutsunderlag och kriteri-
er for miljokonsekvensbedémningar. I Svenska Naturskyddsfor-
eningens lagforslag finns ocksd ett forslag till lagtext och mo-
tiveringar for regler om miljokonsekvensbedomningar.

Att jag papekar detta betyder inte att jag menar att politiker-
na dirfor kritiklost ska acceptera just det forslaget eller reserva-
tionslost suga i sig gjord forskning. Jag menar diremot att ny
forskning inte behdvs innan den redan gjorda utvirderats. Jag
menar vidare att det mesta av det teoretiska och tekniska grund-
arbetet r gjort och att det som dterstdr dr politiska bedomningar
av olika mojligheter samt detaljutformningen av kraven om
man vill infora sddana.
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KAP 11
Den minskliga ritten till miljon

I detta avslutande kapitel vill jag ber6ra miljoskyddsfrigorna
frin de enskildas synvinkel; frin deras synvinkel som kan drab-
bas av olika miljgstrningar.

Antagligen finns det mycket olika synsitt pd hur vil skyddade
de enskilda minniskorna ir i den svenska rittsordningen vad
giller miljopéverkan, hilsorisker etc. Lite beror nog beskriv-
ningen pé respektives uppfattning om hur samhillet egentligen
fungerar.

Rditten till milion en minsklig rittighet?

Med é4ren har jag alltmer uppmirksammat att minga utlindska
jurister nirmat sig miljoritten med utgdngspunkt i frigor om
minskliga rittigheter eller om den enskildes ritt till en rimligt
god milj6. Detta 4r en annan utgéngspunkt 4n den som har
priglat det mesta av svensk miljolagstiftning. Denna har till
betydande del utgitt frin vad som ir det allminna bista.

Visserligen hirrér mycket av miljoskyddslagen frin vatten-
lagen, men denna var 4 andra sidan pi sin tid frimst en ex-
ploateringslag vars tillimpning dock ocksd beaktade *’sakiga-
res’’ aspekter, men dé gillde det uteslutande sidana som hade
anknytning till sddan fast egendom som kunde péaverkas av ett
foretag.

Och visserligen innehiller miljoskyddslagen 1 princip det
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mesta av tidigare gillande grannelagsritt men ocksd denna var i
princip knuten till ritt till fast egendom.

Men dirutover dr miljoskyddslagen 1 allt visentligt en vidare-
utveckling av hilsovirdslagstiftning samt lagstiftning om skydd
f6r den yttre miljon som sddan i bide ekologiska och andra
hinseenden.

Den enskilde pa undantag

Om vi ser pa forarbetena till miljoskyddslagen ser vi att frigor
om de enskilda individerna 4r undanskymda. Visserligen fri-
kopplades sakigarskapet (termen nu anvind i 6verférd bemiir-
kelse) frin innehav av fast egendom. Och visserligen beholl
miljoskyddslagen hinsynstagandet till estetiska och psykiska
effekter av en verksamhet. Men mycket mer dn si matkerades
inte den enskildes rittigheter till en god milj6.

I sjilva verket medf6rde miljoskyddslagen pa ett sitt en be-
grinsning av de enskildas rittsliga stillning. Under vattenla-
gens tid pé vattenfororeningsomradet gillde att sakdgarna hade
talerdtt 1 vattenmaélen och att de dérvid hade rite till ersdttning
for sina rittegingskostnader i forsta instans (nigot som fort-
farande giiller enligt vattenlagen i ansokningsmél om vattenfs-
retag etc). Men miljoskyddslagen inférde en administrativ cill-
standsprovning (som dock skulle ske 1 *’domstolsliknande for-
mer’’) infér koncessionsnimnden for miljoskydd (frin 1981
dven linsstyrelserna) och vid sidana prévningar stdr varje part
for sina egna kostnader.

Till detta kom att sakigarna efter att tillstdnd getts for en
verksamhet nu saknar varje méjlighet att {3 tillstindet omprovat
eller att f3 villkor skirpta. Hir kommer koncessionsprincipen
tydligt in. Tillstindet 4r en koncession som syftar till att ge
foretagaren sikerhet gentemot bide nirboende enskilda och
myndigheterna. P4 den tiden, fram till 1981, skulle inte heller
naturvirdsverket fora fram enskildas aspekter i itendena.
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Inget direkt minimiskydd for milion i
grundlag eller annan lag

Nuvarande regeringsform kom efter miljoskyddslagen. Den si-
ger egentligen bara att "’det allminna’’ ska verka for en god
levnadsmiljo. Rittighetskapitlet innehdller inget om miljon.
Allesd finns inget egentligt grundlagsstadgande om rite till en
rimlig milj6.

De olika lagar som nu giller inom miljdomrddet har det
gemensamt att de inte siger nigot om hur miljén ska vara
beskaffad. Det finns allts inget lagstadgande som den enskilda
kan peka pa f6r att hivda sin rice till ect visst miljoférhillande. 1
stillet kinnetecknas den svenska lagstiftningen av tvd saker:

(1) olika intressenter har ritt att paverka miljén negativt, men
ibland under f6rutsittning av olika forsiktighetsmatt

(2) vissa miljoskador kan forbjudas, men det ir olika politis-
ka, administrativa eller judiciella organ som i sd fall gor detta
efter avvigningar eller andra, mer eller mindre obundna, be-
démningar. Lagstiftarna har inget bestimt sagt.

Det ir inte mer 4n sd! En stad kan 4r efter 4r ha hilsovadliga
fororeningskoncentrationer i luften utan att den enskilde i sta-
den kan hinvisa till ndgon gillande bestimmelse och sikers
hivda att han har rdce act slippa utsittas f6r dven klara hilsoris-
ker. Visserligen fanns tidigare i hilsovirdsstadgan ett férbud
mot sanitir oligenhet. Men det fanns ingen klar definition av
vad som var sanitir oligenhet. Dessutom har detta forbud 1
nuvarande hilsoskyddslag mjukats upp si att sanitir oligenhet
ir tilliten om det efter en awvigning visar sig att nyttan av det
som orsakar oldgenhet ir storre 4n olidgenheten, och det inte dr
skiligt att forebygga denna.
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Den enskildes trygghet vilar pa tillimpningen
av kravreglerna

S4 vi kan inledningsvis sld fast att svensk ritt inte ger den
enskilda ndgon ritt till en god miljé men diremot viss ritt till
ekonomisk ersittning (skadestdnd) vid en del fall av dilig miljo.
Istilllet bygger den pi olika kravregler som vanligen hinvisar till
mer eller mindra styrda avvigningar, eller till allmint héillna
oligenhetsbegrepp som dock alltid dr kopplade till avvigning-
ar. Kravreglerna tillimpas av 1 forsta hand olika administrativa
organ samt regeringen, i undantagsfall av allminna domstolar.

I alle visentligt bygger ocksa ansvaret, initiativet, f6r genom-
férandet av dessa regler pd offentliga organ. Den enskildes
befogenheter i dessa hinseenden 4r satta i skymundan i regelsys-
temet.

For den enskilde har alltsd kravreglernas tillimpning stor
betydelse. Nir vi ser nirmare pa denna kan vi uppmirksamma
dels rittsenligheten som sidan, dels beslutsunderlaget. Till det-
ta kommer mojligheten att fi skadestind, ndgot som har be-
tydelse f6r den enskilde frin inte bara ekonomisk synpunkt utan
ocksd som indirekt piverkansmedel {61 att motverka miljopa-
verkan.

Koncesstonsnimnden

Jag tror det hade stor betydelse att koncessionsnimndens ritts-
tillimpning i allt visentligt kom att priglas av vattenrittsdoma-
re. De tog med sig frin vattendomstolarna dels en relative vil
fungerande procedur fér inte minst muntliga férhandlingar,
dels en respekt for sakigaresidans rittigheter i intressekonflik-
terna.

I den handliggning av tillstindsirenden, som snabbt ut-
vecklades vid koncessionsnimnden, kom den muntliga delen av
drendet att ges stor vike. I snart sagt samtliga tillstdindsirenden
hélls och hills ssmmantriden pd platsen for den provade verk-
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samheten och dir tilldts samtliga yttra sig som pa ndgot vis kan
antas vara berdrda av verksamheten eller ha ndgot artt tillféra
beslutsunderlaget. Jag tvekar inte att pastd att koncessions-
nimndsirendena blev den drendetyp av alla i landet, dir nirbo-
ende och allminheten fick mest méjligheter att gora sig horda.
Jag vet ocksd att minga inom koncessionsnimnden har ansett
att det varit vanligt att den muntliga delen av handliggningen
har betytt mycket f6r bilden av det som skulle provas.

Med miljoskyddslagens inriktning pd administrativ provoing
kom ocksd en utvidgning av kretsen av besvirsberittigade. Den
forvaltningsrittsliga principen att den fir verklaga som berdrs
av beslutet betydde att ocksd de, som inte hade nigon berérd
fastighet men 4ndd berdrdes, kunde anses som "’sakigare’’ i
overtord bemirkelse enligt miljoskyddslagen. Detta var dock
inte endast en konsekvens av en administrativ prévning; det var
lagstiftarnas uttryckliga mening att denna utvidgning skulle
gilla ocks3 pé skadestdndssidan.

Nir sedan jordbruksdepartementet accepterade att ideella
organisationer som sidana kunde {4 vara ombud f6r sakigare,
forelag en ordning inom milj6ritten som péd den formella sidan
gav stora befogenheter 4t den enskilde att f4 gora sig hord och
att {3 beslut 6verprovade.

Den tidigare nimnda utredningen For en bittre miljo har
foreslagit att en del ideella organisationer pd miljdomridet ska
fi egen besvirsritt. Om detta genomfors, kommer mojligheter-
na i praktiken att 6ka for att olika medborgargruppers intressen
kan 6verprovas. Det ir inte ovanligt utomlands med en sidan
besvirsritt.

Awvigsidor

Men det finns avigsidor. Jag ska ta upp tvd. Bdda hér samman
med situationer dir enskilda anser att gillande regler inte £6ljs.

Som bekant finns det miljofarlig verksamhet som inte ir
tillstindspliktig (man ser i miljoskyddsférordningen vad som ir
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tillstindspliktigt) men som 4nd4 faller under miljéskyddslagens
kravregler. En del av dessa verksamheter kan vara till stort besvir
f6r nirboende (exempelvis djurhillning som luktar, trafikleder,
flygplatser etc).

Anta att nirboende vill géra ndgot at stérningarna. De kan di
vilja mellan 4 ena sidan att hoppas pd att ’det allminna’’ gor
ndgot, 4 andra sidan att sjilva ta ett ordentligt initiativ. Det
allminna bestar hir av tillsynsmyndigheter enligt miljoskydds-
lagen, hilsoskyddslagen och lagen om kemiska produkter (i
praktiken vanligen linsstyrelserna och/eller miljo- och hilso-
skyddsnimnderna, 1 ndgon utstrickning naturvirdsverket).

Minga av dagens miljéproblem beror pa att tillsynsmyndig-
heterna inte har genomdrivit de olika lagarnas krav pd olika
vertksamheter. Orsakerna till detta ska vi inte diskutera hir. Det
ir ofta svart for enskilda att fi en tullsynsmyndighet att gora
nédgot kraftfullt i just hans fall. Om han ind4 lyckas, utléses en
hindelsekedja som kan ta ling tid. Forst utreder tillsynsmyn-
digheten, sedan fattar den ett beslut, beslutet kanske over-
klagas, 6verklagandet tar tid och till slut blir kanske beslutet
riteskraftigt. Direfter visar det sig mdhinda att foretagaren
struntar i beslutet eller i vart fall forhalar efterlevnaden. Ny
tidsitgdng och man uppticker att myndigheten inte hade satt
ndgon kraft bakom beslutet genom vitesféreliggande. Ny om-
gang, nya 6verklaganden. For foretagaren kostar i princip éver-
klaganden inte mer 4n portot och brevpappret. Till slut ir det
nistan klart for det slutliga beslutet om foreliggandet — da
kanske fretagaren bestimmer sig for en frivillig tillstdndsanss-
kan och det ir d4 méjligt att foreliggandet tills vidare inte
behover efterlevas.

Detta kan ta flera dr. Det finns d4 skiil f6r den enskilde att
fundera éver om han frin borjan ska vilja en annan linje. Det
han di kan géra ir att stimma vid fastighetsdomstol och dir
yrtka pd forbud eller skyddsitgirder (skadestindsfrigor tar vi
inte upp just nu). Fastighetsdomstolen ska d4 tillimpa miljo-
skyddslagens kravregler. Den som blir stimd (féretagaren) har
dock en mojlighet att slippa processen och det 4r genom att
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frivilligt soka tillstdnd. I normalfallen skulle alltsa steget till
frivillig tillstdndsprovning ga betydligt fortare om frigan initie-
rades genom stimning vid fastighetsdomstol.

Hur har dé detta fungerat i praktiken? Jag ska ge fyra ex-
empel.

Exempel pa mal vid fastighetsdomstol

I dec forsta fallet skulle en bergtikt pdborjas utanfér Uppsala
och linsstyrelsen, som felaktigt ansig att tikten inte 61l under
miljoskyddslagens kravregler, hade 1 f6rvig lovat ge tillstdnd
enligt naturvirdslagen och vigrade tillsynsbedéma tikten en-
ligt miljoskyddslagen.

Istdllet for att forsoka 6verklaga det stillningstagandet, valde
nirboende att vicka forbudstalan vid fastighetsdomstol. Efter
en del juridiska missférstind hos foretagaren valde denna att
frivilligt soka tillstdnd enligt miljéskyddslagen hos koncessions-
nimnden dir drendet blev utdraget men tillstdnd slutligen gavs
darfor att det var tillrdckligt utrett att det inte fanns nigon
bittre plats dir indamélet med verksamheten kunde nds. Vissa
villkor kndots till tillstdndet.

I det andra fallet skulle en s& kallad marina anliggas pa Ljusterd
lingt inne i en vik med délig vattenomsittning. Naturvirds-
verket, linsstyrelsens flesta tjinstemin samt hilsovirdsnimn-
den ansig platsen vara mycket illa vald frimst med hinsyn till
de sannolika vattenféroreningarna. Kommunen antog en bygg-
nadsplan som sedan faststilldes av linsstyrelsens lekmannasty-
relse mot tjinstemannareservationer. Bostadsdepartementet
ansdg (1 strid mot tidigare praxis) att de nirboende inte var
berdrda eftersom det fanns en remsa 6ppet vatten mellan plan-
omridet och de nirboende, som dgdes av annan person.

De nirboende ansig att enda dterstiende mojlighet var att fa
frigan om tillitligheten enligt miljéskyddslagen bedémd vid
fastighetsdomstol. Denna ging gick inte féretagaren frivilligt
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till koncessionsnimnden utan processen fordes till slut. Fast-
ighetsdomstolen anség, liksom senare hovritten, att det ankom
pé sakdgarna att bevisa att det fanns en bestdmd, alternativ plats
som var sd mycket bittre som avses 14 § miljoskyddslagen.

Den syn domstolarna hade innebir att nirboende har en
samre materiell stdllning 1 domstolsprévning 4n i en tillstdnds-
provning och att alltsd exploatéren har en bittre stillning i
domstolsprovningen in 1 tillstdindsprovningen, trots att det ir
exakt samma kravregler som giller och ska tillimpas 1 bada
fallen. Det som ir intressant, men som dessa domstolar anting-
en inte férstod eller ocksa satte sig dver, dr att det ir i sjilva den
materiella lokaliseringsregeln i miljoskyddslagen som det ligger
en bevisborda pé foretagaren. Det forefaller som att domstolar-
na ansig att just i domstolsprovningen man skulle bortse frin
den i 4 § inlagda regeln och i stillet byta ut den mot en pro-
cessuell bevisborda, som enligt vanliga principer skulle ligga pa
den som stimmer (den kirande).

Det tredje fallet 4r det mest bekanta, nimligen Birkagirdsmailet
iStockholm. Ett antal batn stimde Stockholms kommun sdsom
ansvarig for trafiken pd Norra Stationsgatan vid ett daghem
mm och begirde dels skyddsatgirder enligt miljoskyddslagen,
dels skadestdnd. Dessférinnan hade bla hilsovirdsnimnden
klassat f6rhdllandena som svir sanitir oligenhet men inte gjort
mer 4t detta 4n att ha ett gemensamt sammantride med gatu-
nimnden. Linsstyrelsen hade inte gjort nigot som tillsynsmyn-
dighet enligt miljoskyddslagen, inte heller naturvirdsverket.
D4 4terstod bara domstolsvigen.

Det speciella med detta mil ir att den som stimdes, allts3
kommunen, inte omedelbart sékte frivillig tillstindsprévning
utan 1 stdllet gick vidare i processen under ganska ling tid. Forst
efter ett par 4r, innan det hade blivit huvudforhandling, gick
kommunen till koncessionsnimnden fér frivillig tillstindsprov-
ning. Ocks4 dir tog drendet tid, delvis beroende pid kommu-
nens sitt att hantera sin del i drendet. P4 detta stadium lade
diremot naturvirdsverket ner mycket arbete p3 att fi igenom
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begrinsningar av trafiken. Slutligen kom koncessionsnimndens
beslut, som 1 allt visentligt gick pa barnens linje. Men kommu-
nen 6verklagade till regeringen som stoppade genomférandet
av koncessionsnimndens beslut och sedan lig pa drendet i mer
in tre 4r, varefter den avkunnade ett for de ursprungliga kiran-
dena mindre gynnsamt beslut 4n vad koncessionsnimnden ha-
de gjort.

Vad Birkagérdsmalet bl a visade var méjligheten fér en mot-
striavig miljoforstorare att dra ut pa en friga och att orsaka sin
motpart ocksd processkostnader genom ett taktiskt spel. Jag
tycker att erfarenheterna borde féranleda en lagindring, en Lex
Birkagirden, som siger att den som blir stimd vid fastighets-
domstol rorande forbud eller f6rsiktighetsmartt har en kort tid
pé sig att bestimma sig f6r om han vill beméta stimningen med
en frivillig tillstindsprovning eller inte. Om han gir 6ver tiden
och direfter ind4 senare viljer frivillig provning, ska han st for
samtliga uppkomna processkostnader som motparten haft.

Det fjirde exemplet giller ett mél som nir detta skrivs dnnu inte
ar avgjort, nimligen om begrinsningar f6r spridning av be-
kimpningsmedel vid Barsebicks gods. En granne har {6r att
skydda sin tridgéird (som tidigare skadats av besprutningar vid
godset) stimt lantbrukaren med krav pa en frizon inom vilken
sprutning inte skulle f4 ske.

I'stillet f6r att bemdéta stimningen genom frivillig tillstdnds-
ans6kan valde lantbrukaren att fullfélja processen och vann i
forsta instans. Fastighetsdomstolen ansig dirvid ocksd att ki-
randen hade missuppfattat rittsliget, som trodde att miljs-
skyddslagen kunde anvindas pd detta sitt vid domstol, och
beslot darfor att rittshjilp fortsittningsvis inte skulle utg till
honom. Rittshjilpsfrigan och huvudfrigan 6verklagades. Det
mirkliga intriffade att hovritten helt delade underrittens syn 1
riteshjilpsfrigan. Denna fick dirfor provas av hogsta domstolen
som kort konstaterade att miljoskyddslagen tydligt hade anvisat
just denna vig for att préva bl a tvister av det aktuella slaget.

Huvudfrigan ir for nirvarande hos hogsta domstolen. Det
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som en utomstinde kan konstatera ir det markliga att tvd dom-
stolar, varav den ena en hovritt, uppenbarligen inte kunnat
eller velat lisa innantill i lag och férarbeten innan den gitt emot
en enskild. Den rittstillimpning som skedde i rittshjilpsfrigan
skulle underkints i vilken tentamen i grundutbildningen som
helst pa vilken juridisk institution som helst.

Det 4r sidant hir som man bara inte forstir.

Jag har gett ndgra exempel. Det finns ytterligare en handfull fall
dir enskilda gétt till fastighetsdomtol £6r ate £4 till stind f6rbud
eller skyddsdtgirder. Jag kinner inte till alla dessa men tror mig
ind4 kunna siga att erfarenheterna av dem inte nimnvirt pa-
verkar den bild som de fyra exemplen ovan ger.

Skadestind

Ritten till skadestdnd ir egentligen relativt omfattande, om vi
bortser frin det f6r Sverige typiska att skadestindsbeloppen ir
smé. Miljoskyddslagen byggde pa strikt och obegrinsad skade-
stindsskyldighet. Dessa regler brots nyligen ut till miljoskadela-
gen som dessutom i ndgon mén preciserade reglerna om bevis-
bordan i for de skadelidande forméanlig rikening. Det ska ricka
med att det styrks att en storning har utgétt frin en verksambhet,
att en skada har intriffat, att denna typ av skada i och for sig ir
typisk f6r den aktuella storningstypen samt att det finns dver-
vigande sannolikhet for att just den aktuella stérningen har
orsakat den aktuella skadan.

Nej, det ir egentligen inte pd bevissidan det storsta proble-
met f6r den enskilde ligger utan pa kostnadssidan. Rittegings-
kostnaderna kan bli stora och medféra ekonomisk katastrof for
den som stimt ifall han forlorar. Ritten till riteshjilp vid miljs-
mal minskades ocks3 av lagstiftarna for ndgra dr sedan. Den s
kallade Heurgrenska utredningen foreslog dock en 4ndring Ater
till vad som gillde tidigare.

Frigan ir vidare huruvida domstolarna pé skadestdndssidan
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har samma tendens som kan utlisas av tvd av de mal jag nimnde
tidigare (marinan och besprutningen), nimligen en — kanske
politiskt betingad — stor férstdelse for den skadevillandes in-
tresse och liten for den skadelidandes. Det finns dock for litet
material £6r att med bestimdhet hivda detta. Men vissa skade-
stdindsmals utgdng kan f6rvina. Ett sidant dr det mot SAKAB i
Norrtorp, Nirke, som dock 4nnu inte nér detta skrivs dr avgjort i
hogsta instans.

I sammanhanget kan man jimf6ra med tendensen hos dom-
stolarna nir det giller att utmita straff for brott mot miljo-
skyddslagen, dir genomsnittsboterna uppges ligga vid omkring
35 dagsboter; samma straff som lir gilla vid snatteri.

Jag vill ocksd nimna en observation som Brottsférebyggande
ridet gjort, nimligen att sddana 6vertridelser som anmilts ute-
slutande av enskilda eller ideella organisationer hittills inte har
lett uill ndgot dtal, medan diremot fall dir ullsynsmyndighet
har anmilt dtalen har blivic fler. Act det gaee till sa tror jag beror
pa tvd olika saker. Den ena dr att manga dklagare helt enkelt vill
slippa miljébrottmal och kanske riknar med att kunna slinka ur
litt ndr det bara dr enskilda (lit vara ofta mélsigande) som
anmilt. Den andra ir att dklagare vet att de far det svart att nd
framging om tillsynsmyndigheten strivar emot eller kanske
rentav stddjer den misstinkte (vilket hinder).

De enskildas situation

Om vi nu ska summera de enskildas mojligheter att genom
domstol péverka sin miljo finner vi dels att de 4r begrinsade
eller riskfyllda, dels att de mycket sillan anvinds.

Bjorn Gillberg och advokaten Staffan Michelson har dock
genom goda urval av fall lyckats uppnd mycket bra resultat; ja i
forhillande till resursinsatsen lysande sddana. Tidigt drev Gill-
berg tillsammans med Michelsons far ett vattenmal om utslipp
frin en av reaktorerna vid Ringhals (mélet startade pd den tid
nir vattenlagen gillde for avloppsutslipp och di behandlades
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radioaktivitet som vilken annan férorening som helst, rittsligt
sett). Senare kom bland annat ett skadestindsmél mot BT-
Kemi, ett annat skadestdndsmal mot Finspangs kommun och
ett tredje rorde skadligt rotslam frin Ryaverken 1 Goteborg.

Enligt min mening 4r framgangsprocenten for deras del myc-
ket hég. Trots detta ir inte situationen for enskilda ljus. Om
man skulle granska samtliga regler pd omradet skulle vi finna
manga exempel pé att lagstiftarna egentligen inte har tinkt sig
att enskilda ska ansvara for sin egen milj6. Hir ndgra exempel.

Regeln att krav pa forsiktighetsmitt kan bemétas med frivil-
lig tillstindsansékan utan tidsgrins ger férorenaren en mycket
statk stillning och mojliggor lingvariga f6rdrojningar av info-
randet av rening.

Enskilda kan inte stimma en tillsynsmyndighet for att {3
domstol att foreligga denna att genomdriva rening. Antagligen
ir mojligheterna att indirekt uppnéd samma resultat genom att
anmila till dtal f6r myndighetsmissbruk eller att anmila fallet
till JO s& sm4 sa att de kan utménstras {6r praktiken.

Enskilda har inte méjlighet att genom domstol eller till-
stindsmyndighet {4 indring av gillande tillstind, utan ir hin-
visade till naturvirdsverket, som dock har alltfor sm4 resurser for
att kunna vicka sidana omprévningsirenden.

Enskilda kan inte genom domstol tvinga fram en efterlevnad
avde regler, som giller for ett féretag. Endast tillsynsmyndighet
kan gora sidant. Landet 6ver finns exempel p fall dir till-
synsmyndigheter inte har gjort ndgot sddant inom rimlig tid.

Vid godtycklig ritestillimpning i planfrigor blir de enskilda
lidande i den mén tillstindsmyndighet enligt miljoskyddslagen
eller domstol ligger sjilva planen till grund for att acceptera en
plats f6r en stérande verksamhet. Exempel ir nir regeringen
fringar praxis och kanske till och med vigrar nirboende taleritt
(vilket har hint).

Mainga linsstyrelser tummar pa handliggningsreglerna i mil-
joskyddslagen (med en i sammanhanget felaktig hinvisning till
7 § i miljoskyddsforordningen som siger att alla mojligheter till
forenkling ska tas till vara — felaktig dirfor att forordningen
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inte fir ta over lagen) till {6rfing f6r enskilda. Detta giller
sdrskilt tvd saker. Den ena ir att linsstyrelsernas tjinstemin inte
sillan tar prelimindr stdllning tll ett foretag redan pd sam-
ridsstadiet. Den andra 4r att muntliga férhandlingar ofta ute-
blir.

Stralningsfragor

Om vi sedan kastar en blick pa frigor om radioaktivitet blir
bilden innu tydligare. Ingen av procedurerna enligt stril-
skyddslagen eller kirntekniklagen inkluderar deltagande frin
beroérda enskildas sida. Ingen kungorelse gors av ansdkningar
enligt dessa lager, ingen inbjudan att limna in yttranden publi-
ceras, ansokningarna finns inte tillgingliga hos nidgon utsedd
aktférvarare, de nirboende informeras inte formellt om de be-
slut som fattas.

Enligt en undersokning som Kirnkraftsinspektionen gjorde
f6r ndgra ar sedan dr Sverige ett av tre kirnkraftslinder som inte
har regler om allminhetens eller nirboendes medverkan i pro-
cedurerna.

Nir Stralskyddsinstitutet hade gett tillstind for en avfallstipp
for lagaktivt avfall pd stranden vid Forsmarks kirnkraftverk och
ombads limna besvirshinvisning i efterhand, tog det myndig-
heten mer 4n tvd veckor att klara den saken. I sin forklaring
efterdt till JO redovisade myndigheten de funderingar man
hade i besvirsfrigan pa ett sitt som visar att man inte tinkt pd
mojligheten att nirboende skulle ha med drendet att goéra.
Dock har miljé- och energidepartementet tagit upp besviren
vad giller stralningsfrigan och alltsa synbarligen accepterat att
nirboende har besvirsritt.

Vid verksamheter som samtidigt faller under strilskyddsla-
gen och/eller kirntekniklagen samt miljoskyddslagen blir situa-
tionen litt Kafka-missig. Koncessionsnimnden skjuter ifrin sig
stralningsfrigorna men forefaller ocksi att ta littare pd dvriga
miljofrigor (alltsd sidana som faller under miljoskyddslagen)
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dirfor att den tycks tro att strilningsfrigorna ir de storsta, de
svaraste och de som 4r hardast reglerade. Men s3 4r inte fallet.

Strélskyddsinstitutet tror fortfarande pa utspidningsprincipen,
och speciallagarna pa strdlningsomridet saknar bestimmelse
om val av bista rimliga plats. Resultat av detta ser vi bla 1 frigan
om lagret f6r 14g- och medelaktivt avfall vid Forsmark dir zzger
myndighet och heller inte regeringen sig till att det fanns ndgot
beslutsundetlag som rérde inverkan pd den marina miljén av de
radioaktiva och andra imnen som med tiden kunde licka ut
(fallet 4r ingdende beskrivet 1 tidigare nimnda vitbok samt en
uppsats 1984 1 Forvaliningsrittslig tidskrift).

Ett annat resultat av samma tendens ser vi 1 koncessions-
nimndens beslut 1987 om marklagret vid Forsmark, déir nimn-
den skrev att lokaliseringen egentligen inte riktigt stimde med
vad som brukade krivas enligt miljéskyddslagen men nu hade
ju stralskyddsinstitutet sagt ja och dd kunde ocksi nimnden
acceptera lokaliseringen. Det 4r bara det att stralskyddsinstitu-
tets lagstiftning (kdrntekniklagen och strilskyddslagen) just
saknar ett krav pd bista rimliga placering. Strdlskyddsinstitutet
hade sagt ja dirfor att man ville ha avfallet intill vattnet s att
lickaget skulle spridas ut!

Att dd vara enskild och bo i trakten dir sidana beslut fattas ir
forvirrande.

De enskildas ritt att gora sig horda

[ minga linder krivs att beslut om miljopdverkande 4tgirder
foregds av ordentliga utredningar och analyser. Jag behandlade i
foregdende kapitel miljskonsekvensbedomningar.

I flertalet av dessa linder ska dessutom nirboende och all-
minheten fi delta i den procedur som ska leda fram till ett
sidant beslutsunderlag. Sverige saknar sidana regler och har
heller inte i praktiken mycket av denna allminhetens med-
verkan, om vi bortser frin planlagstiftningen.
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En sikerhetsventil har varit koncessionsnimndens sitt att
handligga tillstindsirenden. Emellertid fungerar inte alltid
koncessionsnimnden pi ett for allminheten bra sitt. Det hela
beror lite pa vilken sammansittning nimnden har vid det aktu-
ella ullfillet; det dr alltsd personberoende. Jag har berort dessa
fragor i det féregdende kapitlet. Dir framgick ocks? att linssty-
relseprovningarna i de flesta lin betydligt simre dn koncessions-
nimndsprovningarna tillgodoser allminhetens behov eller 6ns-
kemdl om att £ gora sig hord.

Jag kommer inte att utveckla dessa frigor mera i detta sam-
manhang utan konstaterar avslutningsvis foljande:

(1) Med undantag for planprocedurerna ir allminhetens
medverkan 1 beslutsprocedurer utanfér domstolarna i prakti-
ken, om in inte alltid enligt reglerna, beroende av besluts-
fattarnas goda vilja.

(2) Koncessionsnimnden i4r utan tvekan det organ som langt
bittre in nigot annat 6ppnar f6r allminheten som sidan att
delta.

(3) Linsstyrelserna 1 minga lin 4r hir ett B-lag dir allmin-
hetens mojligheter att delta ofta minimeras; detta giller i syn-
nerhet 1 sidana fall dir de som till slut fattar besluten aldrig
moter parterna utan skickar ut underordnade tjinstemin for
sddant.

(3) Regeringens praxis vad giller att bedoma talerittsfrigor
for enskilda fir sigas ha bidragit till att enskilda har litt ate
atminstone formellt 3 tillstdndsbeslut enligt miljéskyddslagen
Overprovade.

(4) Regeringens praxis att ldta organisationer vara ombud for
enskilda sakigare fir sigas vara generés och har i praktiken
oppnat for ett deltagande i beslutsprocedurerna ocks? for orga-
nisationer av enskilda.
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Avslutning

De som bor eller vistas ndgonstans 1 Sverige har inte en enda av
riksdagen utfirdad bestimmelse som de kan hinvisa till for att
tillforsikras en rimlig levnadsmiljo.

De har ingen direkt ritt.

De maste hoppas att politiker och tjinstemin gor sidana
avvigningar att de inte dor, skadas eller far sin livskvalitet pd
annat sitt forsdmrad.

Om det giller radioaktiv strilning har de inte ens med be-
sluten att gora.

De kan bara hoppas att lagstiftarna nu bestimmer sig for att
sdtta grinser 1 lag for hur f6rstord miljon fir vara. En ovillkorlig
grins.
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Kommentar till kapitlen

Kap 1. Detta elementira kapitel bygger pd grundliggande
rattsprinciper som jag for miljorittens del forsokt redovisa mera
ingdende 1 dels min lirobok Miljsritestiga grundfrigor som
under viren 1988 ges ut av Nordiska Ministerridet, dels min
rapport till den si kallade Heurgrenska utredningen Svensk
milfokontroll 1 rittsligt styrningsperspektiv.

Kap 2. Historiken bygger pd ett omfattande killmaterial i form
av utredningar, propositioner etc samt pd egna iakttagelser var-
av flera inte direkt dterfinns i eller kan stddjas p2 litteraturen. I
den nyss nimnda rapporten Svensk miljokontroll 1 rittsligt styr-
ningsperspektiv iterfinns stérre delen av kapitlet med en rela-
tivt omfattande notapparat. Hur rérig och motsigelsefull den
svenska lagstiftningen dr frin miljdrittslig synpunkt har nog-
grant utretts av Michanek i boken Den svenska miljorittens
uppbyggnad (Uppsala 1985). Bland allt som berdrs miste sir-
skilt nimnas (och rekommenderas) Naturresurs-och miljskom-
mitténs betinkande Naturresursers nyttiand och hivd (SOU
1983:56). 1 skriften Bittre naturskydd (Svenska Naturskydds-
Joreningen 1986) aterfinns dels en sammanfattning av lagsyste-
mets brister, dels ett lagférslag frin foreningen.

Kap 3. Kapitlet sammanfattar vad jag skrivit i Méjoskydds-
lagtiftning och vilfirden (Karlskrona 1971).

Kap 4. Kapitlet bygger pa egna erfarenheter och min avhand-
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ling Miljsfarlig verksambet (Lund 1975) samt framfér allt tvi
stencilerade rapporter som jag skrev vid Jurdiska institutionen i
Uppsala. Den forsta, av mera Gversikelig karaktir var Clean Air
Act, Federal Water Pollution Control Act, Miljsskyddslagen;
oltka metoder for rittslig kontroll av vatten- och luftkvalitet
(1976). Den andra gick in pé luftkvalitetsnormernas genomfo-
rande: Det# rittsliga genomforandet av luftkvalitetsnormer en-
ligt USA:s Clean Air Act (1977).

Kap 5. Kapitlet bygger mycket pa informella diskussioner och
olika iakttagelser jimte vil kinda fakta.

Kap 6. Hir giller inledningsvis samma som f{6r foregiende
kapitel. Vad giller miljéskyddslagen finns mera ingdende upp-
gifter 1 min lagkommentar Kommentar till miljsskyddslagen
(Helsingborg 1981). Betriffande riksplanefallen hinvisas i fors-
ta hand till Proposition 1972:111 bilaga 2 och 3 och min av-
handling 1975 kap 22.

Kap 7. Detta kapitel ir en ganska omfattande bearbetning av
min uppsats Avvigningar i milforitten publicerad 1984 i Lakie-
mies-lehdesti och jag hinvisar till dennas notapparat. Lagen om
kemiska produkter behandlas i min Lag om kemiska produkter
Kommentar (Stockholm 1985).

Kap 8. Férutom de i kap 4 nimnda stencilerna frin 1976 och
1977 bygger resonemangen hir pd delar av den i kap 2 nimnda
rapporten till Heurgrenska utredningen. Jag har dven haft syn-
nerligen stor nytta av dverliggningar med Gregor Holmgren vid
linsstyrelsen 1 Halmstad som for nitvarande studerar kvalitets-
normfrigor pd vattensidan och dirvid ocksd studerat nuvarande
amerikanska vattenvardslagstiftning.

Kap 9. Det jag skriver om ekonomiska styrmedel bygger pd
omfattande litteratur och allminna diskussioner i bide Sverige

och utomlands, frdn Dabmen: Sitt pris pé miljon (Uddevalla
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1968), Mishan: Ekonomisk tillvixt — till vilket pris? (Lund
1971), Hjalte — Lindgren — Stahl: Miljovird och samhills-
ekonomi (Lund 1973) samt uppsatser och andra inligg av Mih-
Jer till betinkandet Mzlyokostnader (SOU 1978:43).. Den sena-
re tidens diskussion om ekonomiska styrmedel forefaller i allt
visentligt vara en upprepning av diskussionerna pd 1960- och
1970-talen.

Resten av kapitlet idr en diskussion utifrin vad som behand-
lats tidigare 1 boken.

Kap 10. I allt visentligt bygger kapitlet pd mitt arbete Mz/sGef-
Jektbeskrivningar 1—3. (Bakgrundrapport till Naturresurs- och
milfokommittén nr 4—6, 1981) som i sin tur bygger pd en
omfattande studie av USA:s lagstiftning och praxis pa federal
nivd samt i Californien (del 1) jimte en omfattande genomgéng
av den svenska lagstiftninge. (del 2).

Den vitbok som nimns ir Vithok om Forsmarklagret for lig-
och medelaktivt aviall (utgiven av Uppsala lins naturvirdsfor-
bund) ; den finns nu ocksi i en engelsk upplaga som ticker
drendet fram till vdren 1987. Hir hinvisas ocks3 till min uppsats
Attt utvirdera miliolagstiftning Ett experiment (i Forvaltnings-
réttshig tidskrift 1984).

Kap 11. Detta kapitel 4r mest en summering av elementira
fakta. Tva personer har i skrift och p4 andra sitt mer 4n andra
lyft fram frigor om de enskildas situation i miljéfrigor, nim-
ligen Per-Henrik Lindblom (frin processtrittsliga synpunkter)
och Staffan Michelson och jag har dragit nytta av dem bida.
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"I ménga hinseenden &r miljon sdmre nu &n nér var nu-
_varande lagstiftning tillkom.

Precis s& enkelt kan problemet beskrivas.

Mot den bakgrunden har denna bok tillkommit. Den
ar populdrvetenskaplig och bygger pa nérmare tvd de-
cenniers forskning. Hér tar jag upp vissa vad jag tror
sarskilt viktiga frdgor om svensk milj6lagstiftnings moj-
ligheter, begrénsningar och utvecklingsmdgijligheter. Jag
har forsokt skriva den sa att inga juridiska férkunskaper
behovs.

Detta dr dven en debattbok pa det séttet att nuvaran-
de miljoskyddslag granskas kritiskt, liksom den utveck-
ling och den diskussion som har férekommit pa den
svenska miljordttens omrade den senaste tjugoérsperio-
den. Den bygger pa vad som har hédnt fram till mitten
av januari 1988.”

Sa langt forfattaren i bokens inledning.

Staffan Westerlund &r sedan manga ar docent i miljoratt
vid universitetet i Uppsala och landets framste jurist
inom omradet. Han har tidigare skrivit en rad lagkom-
mentarer och andra bocker. Dértill &r han kdnd som en
av véra intressantaste och mest beldnade forfattare av
kriminalromaner.

Carlsson Bokforlag

917798 169 3
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