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Del 1

Inledning och utgangspunkter

I den {Srsta delen av tre i denna avhandling ges, férutom en beskrivning
av syfte, metod och materialanvindning, en bakgrund ull de fragestall-
ningar som kommer att berdras. Hir ges en bild av manskligheten som
befinner sig i en situation av allt storre och fler hot mot hennes langsikti-
ga Overlevnad. Forstdelsen {6r att denna situation inte ar ldngsiktigt hall-
bar har natt dven beslutsfattare och lagstiftare och det finns en gemen-
sam malsdttning att istallet utvecklas hallbart. Det rider dock inte lika
stor enighet om vad begreppet stir f6r och hur en hallbar utveckling
skall kunna genomféras.

Ectt sdtt att hantera detta mal liksom andra mer 6vergripande malsitt-
ningar 4r att bryta ner det till delmal. For att dessa mal dven skall kunna
genomfdras och dtminstone inte motverkas krivs att malen integreras 1
ritten. Genom rittsregler av olika slag anges enskilda personers materi-
ella rittslage, d.v.s. vad de fir och inte fir gora. Reglerna kan kopplas till
olika typer av maktmedel vilka kan komma att paverka enskilda minni-
skors beteenden.

Aven om rittssystem till vissa delar anpassats for att kunna méta nya
hot mot miljon inklusive minniskors hilsa och férindrad teknik pa
minskligt forhallningssitt sd ar de sillan anpassade f6r att kunna mata de
krav som en hallbar utveckling staller pa ett rittssystem. Denna malsitt-



ning kriver inte bara att dagens minniskors hilsa skyddas mot sidana
storningar som vi vill undvika utan ocksa att miljon inte utsetts {or irre-
versibla skador vare sig nu eller i1 framtiden genom dagens generations
forhdllningssitt. Sirskilt svart blir detta beaktat att miljén 4r mer 4n na-
got som vi statiskt kan betrakta - det ir liv. Dirigenom ar det svart att
forutse hur denna kommer att paverkas av olika typer av paverkan. Att
minniskan ocksd dr en part i ett komplext samspel mellan naturen och
minskliga férhallningssitt gor det inte lattare.

Det finns dock regler som anvinds {or att stipulera granser for mil-
jokvalitet vilka inte far Gverskridas — miljokvalitetsnormer. Denna regel-
typ dr mycket intressant och sett ur miljoritslig metodiksynpunkt 16ftes-
rik, dirfor att den relaterar till tillstdnd i miljon och ull grinser for hur
forindrad miljon ska f3 vara, samtidigt som den kan anvindas f6r, eller
utvecklas till, att dstadkomma en koppling mellan den miljén och vad
minniskorna kan fa gora och inte gora.

I denna forsta avdelning behandlas grundfrigor som underlag for en

analys av miljokvalitetsnormer.



KAP. 1 - INLEDNING

1 Inledning

1.1 Introduktion

Denna avhandling behandlar frigor om hur miljémal kan férverkli-
gas. Detta ir nodvindiga fragor att stilla eftersom miljons tillstdnd
inte Overensstimmer med hur virldssamfundet och olika parlament
att 6nskar det skulle vara.

I detta inledningskapitel anges syftet med denna studie, vilken
metod och vilket material som har anvints. Vidare redogérs for ut-
gangspunkterna for de fragestillningar utifrdn syftet formulerats. I
de foljande kapitlen kommer dessa att férdjupas. Kapitlets inleds
med en bakgrund till de formulerade fragestillningarna.

1.2 Minniskans resa genom tiden

Minniskans livsrum ér Jorden och dess biosfir. Flera gdnger har jag
hort liknelsen dir Jorden dr ett rymdskepp - Spaceship Earth - med
vilket minniskan firdas genom tiden.' Minniskan ir for sin &ver-
levnad beroende av sin omgivning och dess formaga att tillhandah3l-
la resurser av olika slag. Samtidigt 4r minniskan ocksa en del av mil-
jon. I vissa fall och f6r vissa organismer och ekosystem ir minni-
skans paverkan en nddvindig faktor medan minsklig paverkan i
andra fall kan vara ett hot mot andra organismer och ekosystems
overlevnad.

Det ir ett nirmast notoriskt faktum att minniskan medverkat
till att dstadkomma det som vi nu skulle beteckna som stérningar pa
miljé och hilsa? Overgingen frin jigarsamhille till jordbrukssam-

! Se bl.a. Sérlin, sid 144.

> Exempelvis skdvlingen av Libanons cedrar under kungar som Hiram av Tyros och
Salomo av Israel (900-talet £.Kr.) vilka omnimns i Gamla Testamentet (2 Krénike-
boken 2 kap.). Sérlin (1997, sid 203f) beskriver hur tita skogar pd Kanariedarna
avverkats pa 1400- och 1500-talen, fr att ge plats t odlingar samt hur insittning

3



KAP. 1 - INLEDNING

hille och utvecklingen av olika verktyg innebar stora férindringar
f6r minniskans liv pd Jorden. Under framférallt senare delen av
1900-talet har spdren av minniskan blivit fler, tydligare och mer
djupgiende. Minniskans nirvaro dr mirkbar i bdde det stora och det
lilla perspektivet. I rymden dterfinns minniskans spir i form av sa-
telliter, rymdfirjor, kvarlimnade delar av sidana och fdroreningar.
Ozonskiktet som skyddar biosfiren frin skadlig solstrilning ir ska-
dat, troligen p.g.a. luftféroreningar som huvudsakligen antas orsa-
kade av minniskan. Frigan ir om det lingre finns ndgra omriden pd
Jorden som inte ir paverkade av minniskan.’ Minniskans spar finns
till och med 1 minga organismers arvsmassa, ddr minniskor genom
direkt eller indirekt paverkan medverkat till {érindringar i geners
sammansaittning.

Exempel péd hur ekosystem har paverkats av minniskan ir jor-
derosion, torka, sjunkande och férorenat grundvatten, férorenade
mark- och vattenomriden, fororenad luft, utarmade fiskevatten, for-
svunna populationer och arter. I vissa fall har det inte endast varit
friga om péverkan utan om vad som kan betecknas som ekologiska
katastrofer dir hela eller delar av ekosystem slutat att fungera. Ett
drastiskt exempel dr den nirmast totala fOrstorelsen av Aralsjons
ekologiska liv, som dven drabbat intill liggande omgivningar. Andra
exempel pd allvarliga stdrningar dr f6rsurningen av skogar och mark
i Europa och nord-amerika, samt den biologiska utarmningen av
regnskogarna.*

av kaniner bidrog till att férvandla hela det ekologiska livet pd darna. Holling
(1994, sid. 94) nimner européernas upptickt och erévring av Nordamerika och
Australien, som exempel pd ”ekologisk imperialism” pd grund av de fdrédande
konsekvenserna detta fick pa det ekologiska livet pa dessa kontinenter. I kapitel 4
kommer jag mer ingdende att beskriva vad jag menar med stérningar men redan
hir kan konstateras att det framfdrallt r stérningar pd organismer och ekosystems
assimilerings- och reproduktionsférmiga, d.v.s. skador som inte kan repareras (ir-
reversibla) som avses.

I Antarktis och Arktis jittelika isar lir finnas spér av luftféroreningar.

Jag nimner hir miljéproblem som jag antar ar kinda f6r lisaren. Mer ingdende be-
skrivningar finns i t.ex. Turner m.fl. Se dven t.ex. skriftserien Tillstindet i virlden
och Sveriges Nationatlas del om Miljén. Aven om orsakerna till och beskrivning-
arna av olika miljoproblem alltid kan diskuteras dr den ovannimnda litteraturen
tillrickligt omfattande och vilrenommerad for att konstatera att den sammantagna

3
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KAP.1 - INLEDNING

Minniskan ir involverad i ett komplicerat férhillande till natu-
ren, dir orsaker och effekt synes sammanflitade och svira eller
omdjliga att separera. I borjan av den industriella utvecklingen var
omfattningen av det som idag ofta uppfattas som typiskt miljopa-
verkande verksamhet, relativt liten och orsakade framférallt lokala
effekter, t.ex. sanitira problem vid vattendrag, luftféroreningar, bul-
ler o.s.v. Efterhand som industrialiseringen 6kade i omfattning, har
ocksd mainga effekter Skat, bade i intensitet och spridning. Minni-
skans paverkan pd sin omgivning kan nu ses dven 1 ett globalt per-
spektiv som dessutom stricker sig langt in i framtiden.?

I vissa fall ar storningar pa de ekologiska systemen orsakade av
specifika tgirder, verksamheter eller liknande. Men det som vi be-
tecknar som miljdstorningar kan ocksd orsakas av manga och sam-
verkande antropogena killor, som tillsammans med icke-
antropogena faktorer, sisom vider eller hydrologiska sirdrag, leder
till att en viss effekt eller effektkedja uppkommer. Aktiviteter som
var och en f6r sig medfor relativt liten paverkan, t.ex. transporter,
olika former av kemikaliehantering eller enskilda minniskors sitt
att bo och konsumera olika produkter, kan tillsammans eller 1 kom-
bination med andra aktiviteter ge upphov till stora stérningar pd
miljén. Exempel pa detta forhallande kan vara 6vergddning av hav
och vattendrag, spridningen av tungmetaller och vixthuseffekten.
Det senare visar ett forhallande dir manga enskilda minniskors
handlande dven kan fa globala konsekvenser.

Eller, hur skall man se pd dessa stérningar? Kan man siga att na-
got orsakas av minniskan, om det minniskan bidrar med endast ir
en del av det som dr forutsittningen for t.ex. en uppvirmning av
atmosfiren? Kan man gora som i skadestdndsritten och utgd frin
conditio sine qua non, och se pad minniskan som den omstindighet
utan vilken en viss milj6férindring inte skulle ha intriffat?

miljsituationen 1 minga fall passerat grinsen for vad som ir langsiktige hillbart.
Det var en sidan bild som Brundtlandkommissionen tecknade i sin rapport 1987
(cit. nedan WCED) och som legat till grund {6r mycket av diskussionerna hur vi
skall kunna vinda denna utveckling. Till denna och begreppet hillbar utveckling
dterkommer jag senare i detta kapitel och mer ingiende i kapitel 5.

* Holling (1994, sid 94).
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Detta ir inte bara en till synes finurlig friga. Den ir central for
denna boks dmne som mycket kommer att kretsa kring de antropo-
gena bidragen till sddant, som har betydelse {6r miljokvalitet m.m.

En starkt bidragande orsak till omfattningen av den ovan antyd-
da utvecklingen av antropogen pdverkan anses vara den nirmast ex-
plosionsartade Skningen av jordens befolkning som skett under
framfor allt 1900-talet. En annan orsak dr den industriella utveck-
lingen, som lett till en allt snabbare teknisk och ekonomisk utveck-
ling. Sedan 1950-talet har jordens befolkning férdubblats och virld-
sekonomins omsittning blivit femz ganger sa stor.® Detta har lett till
att allt storre ansprak stills pa jordens naturresurser och pa ekosys-
temens {ormaga att skapa och tillhandahilla livsmedel, energi, réva-
ror m.m., vilket 1 sin tur paverkar Jordens {6rmaga att uppritthilla
produktionsférmdgan (ett mycket viktigt begrepp sett ur perspektiv
av mélsittningen om en hallbar utveckling).’

Miljons reaktioner dr dock ofta f6rdrdjda och visar sig inte alltid
lika snabbt som minniskan agerar. Inte sillan kan det rora sig om en
avsevird tidsforskjutning fran minskligt handlande till iakttagbar ef-
fekt.

Minniskan har samlat en ofantlig kunskapsbank som har om-
satts 1 en svarbeskrivlig ekonomisk och teknisk utveckling. Proble-
met ir att denna utveckling bygger pd en anvindning och paverkan
pa naturresurser och miljén, som 1 stor utstrickning innebir ett
overskridande av naturens uthilliga avkastning. Dagens situation
innebidr att minniskan haller pd att undergriva sin egen existens.
Naturresurser och ekosystem som skall forsérja minskligheten 1
framtiden haller pa att forstdras. Detta har beskrivits som att dagens
generation tir pa kapitalet istillet {6r att leva pa ridntan.®

¢ Brown, 1996.

Holling (1994, sid. 98) visar pd komplexiteten i sambanden mellan minniskor och
natur genom att en beskrivning av ett troligt samband mellan befolkningsékningen
i Central- och Sydamerika och pappers- och massaindustrins utveckling i dstra Ka-
nada. Genom att férindringar av markanvindningen i sydliga linder kan péverka
de figelpopulationer som &vervintrar i dessa omraden, vilket inverkar pi insekts-
bestinden i Kanada och dirmed tridens kvalitet.

' Se exempelvis Brown, 1996, Folke/Holling/Perrings (1996), Herman Daly, sid.

751.
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Sé linge minniskan anvinder sig av flodande och férnybara re-
surser utan att paverka mdjligheten till aterbildning och kretslopp
av dessa, paverkas inte naturens resurser langsiktigt. Nir manniskan
ddremot borjar nagga pa naturens kapital, d.v.s. anvinder sidana re-
surser som inte kan dterbilda eller stdr aterbildningsformaigan, pa-
verkas forutsittningarna for framtida generationers vilbefinnande
och utveckling. Pé ling sikt paverkas manniskans mojligheterna att
overleva som civiliserad art.’. Det finns mdjligen naturresurser som
svarligen skulle kunna fdrstdras eller manipuleras 1 en sidan omfatt-
ning att de skulle ha ndgon direkt paverkan pd detta férhéllande.
Andra resurser har minniskan kunnat paverka sd lingt att de an-
tingen forsvunnit (t.ex. arter), spritts i naturen sd att de endast svar-
ligen skulle kunna dterféras (t.ex. vissa metaller) eller pd andra sitt
férandrats (t.ex. vissa vattenekosystem).

Minniskans dilemma ir att hon som biologisk varelse pa olika
satt paverkar sin omgivning, samtidigt som hon som individ har vis-
sa grundlaggande behov. Minniskan har dock méjlighet att vilja sit-
tet pd vilket hon tillfredsstiller dessa behov. Alternativen kan frimja
en hallbar utveckling mer eller mindre. Ju fler minniskor, ju storre
betydelse har detta val. For att kunna géra sddana val kravs relevant
och korrekt beslutsunderlag men detta dr ju nigot som inte alltid
finns, framf6rallt inte enskilda manniskor i deras dagliga liv.

Det dr ocksd tveksamt i vilken omfattning minniskorna som in-
divider egentligen skulle acceptera sddana alternativ som ir hallbara.
Som sd mdnga andra utgdr jag fran att den enskilde oftast viljer det
alternativ som ger egna fordelar pa kort sikt, istéllet for att uppoffra
sig for lingsiktiga fordelar f6r en storre grupp minniskor - bade i
forhallande till nu levande och kommande generationer. Detta ir sé-

’ Uttag av indliga resurser kan dven i ett mycket langsiktigt perspektiv virderas oli-

ka beroende av hur stor resursen ir, hur stort det tinkta uttaget dr och hur vi vir-
derar framtida generationer. I kap. 4.1 gir jag nirmare in p& minniskans syn pi na-
turen och framtida generationer.
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ledes det dilemma som Hardin beskrev som “the tragedy of the

commons”.?

1.3 Syfte och utgangspunkter

1.3.1 En hallbar utveckling

Utgdngspunkt for denna avhandlingen ir att minniskan for sin
overlevnad och vilbefinnande ir beroende av den omgivande miljén
och dess resurser. Minsklighetens langsiktiga utveckling 4r didrmed
beroende av att férhdllanden 1 den yttre miljon och naturens resur-
ser hanteras pa ett hallbart sitt.

Detta synsitt har kommit till uttryck genom malsittningen om
en hillbar utveckling som anvints och fatt betydelse framférallt ge-
nom Brundtlandkommissionens rapport 1987 och senare i Rio-
deklarationen 1992. Under arens lopp har begreppet pa olika sitt
utvecklats dels 1 nationell och internationell ritt, dels genom olika
vetenskapliga arbeten." Fortfarande kan det dock inte sigas ha en-
bart en bestimd betydelse.

Under senare 3r har det skrivits méanga rapporter, avhandlingar
och vetenskapliga artiklar om begreppet hallbar utveckling. En
rittsvetenskaplig studie av begreppet kan motiveras av att det ir en
del av bidde nationell och internationell ritt och en prioriterad friga
pa den politiska dagordningen. Genom att utgd fran de olika inter-
nationella dokumenten (framférallt Brundtlandrapporten och Rio-
deklarationen) ir det minga som har {6rs6kt forklara innebdrden av
begreppet hillbar utveckling.

Det rittsliga begreppet dr diremot inte utgingspunkten {6r den-
na avhandling.

© Hardin 1968. Se dven Christensen (1998, sid. 184) som utvecklar forhillandet mel-
lan uthéllighet och befolkningens acceptans. Jag terkommer till denna diskussion i
kap. 3.1.

' Denna utveckling har bl.a. beskrivits av Jacob.

8
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Jag dr sdlunda inte primirt intresserad av att analysera begreppet
hillbar utveckling utifrdn ett rittsdogmatiskt perspektiv.? T stillet
vill jag finga in tankegingar som dr nddvindiga {or att ange minni-
skans mojlighet till en uthillig existens. Bakgrunden ar dirfér vare
sig Brundtlandrapporten eller Riodeklarationen utan den situation
som Oversiktligt beskrevs inledningsvis.® Det dr dirmed inte den
korrekta juridiska eller politiska tolkningen av begreppet som ir av
intresse hir och utgdr dirfor inte heller en begrinsning for mina
slutsatser. Vad jag kommer att undersoka ir i stillet vilka konsek-
venser ramarna for en ekologiskt hillbar utveckling medfor for ut-
fornu....gen av rittssystemet samt hur regeltekniken skall anpassas
efter dessa forutsittningar.

Den analys av begreppet héllbar utveckling som har gjorts inom
olika vetenskapliga discipliner visar att begreppet utvecklats och i
viss min operationaliserats om dn inte alltid rattsligt.* Inom rittsys-
tem kan miljomal hanteras genom att dessa bryts ner och konkreti-
seras s ldngt att de motsvarar rittsliga f6rhéllningsregler som kan
riktas till myndigheter och enskilda personer.® Detta kan gdras av
lagstiftarna som dirmed kan f6reskriva olika typer av regler som re-
laterar till aktorer. Ett alternativ dr lagstiftaren foreskriver grinser

Westerlund 1997 sid. 25 diskuterar olika angreppssitt {6r vetenskapliga studier av
begreppet hallbar utveckling.

Denna utgdngspunkt dr vare sig unik eller ny. I Miljéskyddslagstiftning och vilfir-
den frin 1971 beskriver Westerlund det enda vettiga 6nskemalet {6r nationell mil-
jovard som att *i bista mdn hushdlla med naturtillgingarna och att bhalla miljon sa
ofrstord, att vi inte ens 1 det linga lopper bebéver utstd en ligre standardokning, eller i
varje fall standardsinkning, som beror pd att vi forstért naturtillgdngar utan att vi ge-
nom férstérandet fétt ut minst motsvarande pa plussidan nér det giller den lingsiktiga
standarden”. Aven i naturresurs- och miljokommitténs betinkande SOU 1983:56
sid. 345 diskuteras langsiktig uthallighet.

Exempelvis Holmberg har beskrivit vad begreppet birkraftig (héllbar) utveckling
innebir fran en termodynamisk utgdngspunkt. Han har stillt upp nigra samman-
fattande principer f6r hur utbytet med naturen och sambhillets interna dmnesom-
sittning bdr organiseras i ett birkraftigt samhille. Se Holmberg 1996, sid. 32f.).
Att en sidan utgidngspunkt kan utvecklas ritsligt visar Christensen (sid. 181ff). Ett
annat intressant exempel ir Daly som just anvinder begreppet operationalisera (Se
Daly, kap 5).

Se framforallt Westerlund 1997 men idven Christensen vad giller méjligheter att
hantera flédande resurser och Michaneks analys rittsligt genomf{érande av energi-
hushallningmal.

15
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for miljotillstand eller total belastning och paverkan av sddana, d.v.s.
regler som relaterar till reaktorer.

I foreliggande arbete dr det mojligheten av en rittslig operationa-
lisering av miljémal genom sidana regler som direkt kan avspegla
miljokvalitetsmal, sirskilt miljokvalitetsnormer som ir i fokus. En
miljokvalitetsnorm dr regler som dterspeglar en grins for hur diligt
ett miljotillstdnd yteerst far vara, och till vilken kopplas sidana reg-
ler om rittsverkan som medf6r att dtminstone den foreskrivna mil-
jokvaliteten kan uppnds och sedan bibehallas. Grinserna kan félja av
bedémningar som kan utgd frin t.ex. malsittningen att ekosystem
och organismer inte skall ha forindrats pa ett irreversibelt sitt.

Att stipulera sddana granser dr redan det problematiskt men att
se till att de kan genomf{6ras ir den riktigt svdra utmaningen. I frsta
hand giller det att se till att miljotillstindet dtminstone inte férsim-
ras ytterligare. Dessutom giller det att undanréja de mest akuta och
allvarligaste farorna. Fér att uppnd miljdkvalitetsmal kan det dven
finnas behov av att aterstilla miljoivalitet, nigot som kan vara
mycket svirt, ta lang tid och ir inte sillan praktiskt omdjligt. ** Or-
sakerna till detta kommer att berdras nedan.

1.3.2 Miljorittsvetenskaplig forskning

For en rittsteoretiker dr det intressant att undersdka hur ett lagstift-
ningssystem som bygger pd milsittningen att samhillet skall utveck-
las pa ett hallbart sitt kan konstrueras. Detta har varit utgangspunk-
ten for mycket av miljorittsforskningen 1 Uppsala under senare ar.
Westerlund diskuterar detta mer ingdende och kommer fram till att
synen pa ritten stills infor ett paradigmskifte om den sitts 1 ett hall-
barhetsperspektiv.” Bland andra giller detta hur ritten ska kunna
genomféra miljokvalitetsmal trots att miljdns kvalitetet kan vara

¢ T Naturvérdsverkets rapport Ren luft och grona skogar (sid. 23) beskrivs skillnaden
mellan nuliget och miljomal som ett "gap” som maste fyllas igen. Det 4r dock vik-
tigt att observera att det kan vara om&jligt att fylla igen detta gap sa att ursprungs-
situationen uppnds.

Westerlund 1997 (sid. 162). D3 ricker det inte att endast anpassa miljoratten, utan
da méste hela ritten inklusive grundliggande rittsprinciper, rittsliga tekniker och
grundsatser omférstés utifrin detta nya paradigm.

17
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paverkad av ménga minniskor. En dnnu stdrre problematik forljer
dock av att ritten maste hantera icke-linjiritet och tidens ging.

For att kunna gora analyser av det slaget aktualiseras bade gil-
lande ratt, rdttshistoria och rittsvetenskaplig metodik (framférallt
milj6rittslig sddan). Jag har dirfor tagit utgangspunkt i1 den relevanta
miljdrittsforskning som bedrivits angdende dessa fragor.™ Detta gil-
ler bl.a. analyser avseende vad som krivs av ett rittssystem {or att
olika typer av miljdmal ska kunna férverkligas.”

Vad giller regler som relaterar direkt till miljon, t.ex. miljokvali-
tetsnormer, har med ndgra fi undantag detta hittills berorts i liten
utstrickning inom rittsvetenskapen. Sa dven om jag anknyter till ti-
digare miljérittslig forskning, har mitt dmnesval varit ett relativt
outforskat omride av den nordiska miljoritten.. Aven i vrig eu-
ropeisk miljoritt behandlas miljokvalitetsnormer 1 stort sett uteslu-
tande 1 ett rattsdogmatiskt perspektiv.

1.3.3 Syfte

Avhandlingens syfte ar att undersdka mojligheter att anvinda mil-
jokvalitetsnormer for att forverkliga eller snarare genomféra mil-
jokvalitetsmal.® Detta innebdr att analysera och beskriva sidana

¥ T tidigare svensk miljdrittslig forskning har frigan om hur samspelet mellan min-
niskan och miljén hittills har hanterats inom ritten Ljungman redan 1943, Wester-
lunds ldnga dokumentation (bl.a. 1971, 1975, 1987, 1988, 1997) och Michanek
1985, 1990 och 1993.

Christensen har mycket ingdende analyserat hur de ovannimnda fysiska princi-
perna skall kunna &versittas till lagstiftning och vilka rittsliga krav detta stiller.
Zetterberg har studerat rittslig kontroll av genteknik utifrin ett hillbarhetspers-
pektiv och di framférallt med utgdngspunkt frin férsiktighetsprincipen. Nilsson
har pi motsvarande sitt studerat utbytesprincipen som en konkretisering av be-
greppet hillbar utveckling. Ytterligare exempel finns i Basse 1995.

% Ge Westerlund bl.a. 1976, 1977, 1987, 1988 och 1997. Aven Lundgqvist 1980, Hydén
1975, Michanek 1990, Kuusiniemi 1995, Gipperth 1994b, Ebbesson 1996 Christen-
sen 1998. Undantaget ir Westerlunds analys av den amerikanska luft- och vatten-
vardslagstiftningens utveckling under 1970-talet och en viss uppfdljning och vida-
reutveckling dirav under senare ar Bl.a. Westerlund 1997.

Det kan diskuteras om termen genomf6ra hir anvinds 1 korrekt betydelse. Undan-
taget ir Westerlunds analys av den amerikanska luft- och vattenvirdslagstiftningens
utveckling under 1970-talet och en viss uppféljning och vidareutveckling darav un-
der senare ar Bl.a. Westerlund 1997.F6rutom den ndgot kringligare termen opera-

21
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grundforutsittningar som rittssystemet maste uppfylla, for att sida-
na forhédllanden i den fysiska miljén och ekosystem, som inte min-
niskan kan paverka eller f6rindra och som ofta ir icke-linjira, skall
kunna hanteras - vilket 4r nédvindigt f6r att kunna fSrverkliga mil-
jokvalitetsmal och mélsittningen om en héllbar utveckling.

Malsattningen har varit att finna och utveckla rittsliga funktioner
som kan anvindas {6r att hantera sidan sammanlagd antropogen pi-
verkan som ir ohdllbar. Ett bidragande instrument fér att 4stad-
komma detta ir att stdlla upp delmailet att vissa grinser for ekosys-
temens assimilerings- och reproduktionsformaga, liksom naturresur-
sers aterbildningstérmaga, inte far Gverskrids genom mainsklig pa-
verkan. En typ av regler som kan fylla denna funktion ar miljokvali-
tetsnormer. Sidana regler sitter granser for miljéns tillstind och in-
direkt kan dirigenom faststillas grinser for minniskans totala pi-
verkan pd miljon. Med hjilp av miljékvalitetsnormer och liknande
miljorelaterade regeltyper kan miljons reaktioner f3 direkt rittslig
relevans. Dirigenom uppkommer inte behovet av att i tid efter an-
nan indra lagstiftningen.

Avhandlingsimnet ger upphov till ett mycket stort antal frige-
stillningar som delvis dr gemensamma med, och i vart fall beror, ett
stort antal andra vetenskapliga discipliner. Inom ramen fér en dok-
torsavhandling har jag naturligtvis inte haft mojligheter att gora ut-
redningar betriffande alla dessa. Jag har koncentrerat mig pa de for
mitt syfte mest visentliga frigorna och da enbart utifrén ett rittsve-
tenskapligt perspektiv. Dirigenom har jag tvingats gora en rad av-
grinsningar vad giller sidana fragestillningar som enbart delvis har
rittslig relevans i forhdllande till syftet. Detta giller framféralle fra-
gan om i vilka fall och hur ett miljokvalitetsmal skall brytas ner till
miljokvalitetsnormer.

tionalisering, ir det dock svirt att hitta en béttre term. Uppnad, realisera och fore-
verkliga miljémal ir visserligen termer som synes synonyma men som inte fangar
in sjilva processen som krivs for att nd detta mal. I kapitel 13 framkommer en yt-
terligare faktor som gdr att det finns svarigheter att anvinda dessa termer.

12
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1.4  En studie av rittslig operationalisering
av miljokvalitetsmal

Avhandlingen bestir av tre avdelningar om totalt 14 kapitel. Den
forsta avdelning (kapitel 2-4) 4r en redogorelse for de problemstill-
ningar jag haft som utgdngspunkt och som legat till grund fér syftet
med avhandlingen. Hir ges siledes en bakgrund till varfér det &ver-
huvudtaget 4r intressant att studera genomférande av miljdkvali-
tetsmal och da sirskilt miljokvalitetsnormer. Vidare de sirskilda
omstindigheter som ir avgorande f6r om och hur detta kan vara
mojligt.

I kapitel 2 beskrivs rittens sitt att hantera odnskade f6rindringar
1 miljon 1 ett historisk perspektiv. Det ir mojligt att f6lja utveck-
lingen av det vi kallar miljoritt genom att se lagstiftningen som oli-
ka generationer.Olika rittsliga tekniker har anvints och dessa har
delvis tvingats fram genom att vissa hot mot miljén och minniskors
hilsa upptritt, upptickts eller blivit mer allmint kinda.

I kapitel 3 redogérs for olika typer av miljomal. For att opera-
tionalisera (ett {6r avhandlingen mycket viktigt begrepp) miljokvali-
tetsmal kan dessa brytas ner till delmdl, kanske 1 flera steg och i flera
etapper. Beror miljokvaliteten pd nigot sitt av vad minniskor gor
eller inte gor, miste minniskors materiella rittsldge (ett annat for
avhandlingen mycket viktigt begrepp) vara anpassat till detta mal.
Det maste alltsd finnas en koppling mellan mélet och minniskors
forhdllningssatt. Detta kan dstadkommas med sidana regler som re-
laterar till miljokvaliteten, t.ex. miljokvalitetsnormer. Detta ar dir-
for en regeltyp som ir sirskilt intressant att studera 1 forhéllande till
genomfdrande av miljokvalitetsmal. De forutsitter dock en rittslig
operationalisering, d.v.s. att reglerna pd ett eller annat sitt omvand-
las till, eller genererar, forhallningsregler. I detta sammanhang ir det
visentligt att skilja mellan regler som relaterar till miljén och regler
som relaterar till aktdrer, men att inse att ett genomférande av mil-
jokvalitetsmal forutsitter bdda typerna.

I kapitel 4 ges en beskrivning av grundliggande ekologiska och
vissa fysikaliska férhillanden som har betydelse vid genomf6randet

13
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av miljokvalitetsmal. Dir redogdrs bl.a. for ekosystemens icke-
linjira uppbyggnad, om férutsittningar och hinder f6r ekosystems
och organismers utveckling samt grinser f6r deras 6verlevnadsfor-
maga.

I kapitel 5 behandlas begreppet och termen héllbar utveckling.
Jag beskriver dir olika sitt att se pa detta begrepp men l3ser mig inte
vid den rittsliga betydelse sisom den kan tolkas utifrén Riodeklara-
tionen. Istillet ser jag begreppet i ett vidare perspektiv och kommer
dd fram till att det 1 ett Sverlevnadsperspektiv inte kan finnas nigra
alternativ till att det 4r en ekologisk hallbarhet som maiste styra
mainniskans utveckling.

I avdelning II ger jag en bild av hur miljokvalitetsnormer har ut-
formats, anvints och genomf6rts 1 ett antal rittssystem. Denna ana-
lys dr inriktad pd den svenska utvecklingen men dven andra linders
utveckling behandlas, om 4n mindre ingdende.

De fyra kapitel behandlar av anvindningen av miljdkvali-
tetsnormer i den amerikanska luftvirdslagen respektive vatten-
vardslagen (kapitel 6), den japanska lagstiftningen (kapitel 7), inom
EG-ritten (kapitel 8) och slutligen i den svenska lagstiftningen (kapi-

_tel 9). Hir beskrivs inte bara regeltypernas anvindning utan analyse-
ras dven mdijligheten att genomféra miljokvalitetsmal med hjilp av
dessa. Sirskilt intressant dr det att se pa de regeltekniska problem
som regeltypen ger upphov till och hur respektive reglering har ut-
vecklats (eller inte har utvecklats) {or att hantera dessa.

I avdelning III behandlas teorin runt miljokvalitetsnormer och
anvindningen av denna regeltyp. Vid en nirmare analys av regelty-
pen som sadan, framgdr att den har en del speciella funktioner som
leder till specifika rittsproblem, varfor det finns behov av att ytter-
ligare karaktirisera och beskriva regeltypen. I kapitel 10 beskriver
jag tre nddvindiga kriterier f6r att en regel skall kunna anses vara en
miljskvalitetsnorm och i kapitel 11 tar jag upp olika sitt som dessa
kriterier kan uppfyllas och utformas. Resultatet av den teori om mil-
jokvalitetsnormer som jag hir bygger upp ger mig ocksd en metod
for att analysera regleringen av miljokvalitetsnormer.
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Denna metod anvinder jag i kapitel 12 {6r att ter se pd de ritts-
system som jag tidigare redogjort for och de rittstekniska 16sningar-
na dir. Dirigenom kan jag mer specifikt redogdra f6r svirigheterna
och de svaga linkarna som finns i respektive rittssystem avseende
mdjligheten att genomféra miljokvalitetsnormer. Av detta framgdr
det ocksa klarare hur de regeltypen kan utvecklas i de olika rittssys-
temen. Kriterierna har da blivit analysinstrument.

Efter en sammanfattning av avhandlingen i bdrjan av kapitel 13
ser jag tillbaka pa de ursprungliga frdgorna - utgdngspunkten om en
hallbar utveckling och méjligheten att genomféra miljokvalitetsmal.
Jag redovisar dir hur jag under studien av miljdkvalitetsnormer
brottats med vissa fragestdllningar som hér samman med att genom-
forande av miljkvalitetsmal kriver eller forutsitter att ritten kan
hantera icke-linjira effekter trots att tiden gir och gir. Vilka krav
stiller detta pa ritten och vilka rittsliga funktioner maste da finnas.
Vilka regeltyper motsvaras av denna funktion?

Kapitel 14 slutligen utgdr en reflektion Sver resultatet av den
forskning vars resultat redovisas i denna bok.

1.5 Min egen resa

1.5.1 Metod

Av vad jag hittills redogjort for angiende denna avhandlings ut-
gangspunkter, syfte och innehall, torde det framga att teoriramen in-
te dr rittsdogmatisk. Den omfattar dven andra mycket mer grund-
liggande fragor f6r minniskans existens bade 1 ett globalt och i ett
framtidsperspektiv. Naturligtvis har detta paverkat metoden for att
uppnd det angivna syftet.

Finns det di nigon specifikt miljdrittsvetenskaplig metod?

Naturligtvis finns det inte en metod inom ett dmne utan valet av
metod ir beroende av syftet med och utgingspunkten for arbetet.
Flera forskare 1 miljoritt har dtminstone delvis haft en problemori-
enterad utgingspunkt och utgdtt frin frigestdllningar som ligger
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utanfdr sjdlva ritten och som berér det minskliga handlandet.? Det
har varit minniskans samspel med miljén som varit utgingspunk-
ten, dven om frigor om vad detta innebir for enskilda minniskor
och samroret mellan dessa naturligtvis ocksa berdrts.

Det har visat sig att fragorna 1 olika utstrickning kunnat besvaras
ur ett de lege lata-perspektiv (gillande ritt) och/eller ett de lege feren-
da-perspektiv (ritten sisom man Snskar den skall gilla). Den ritts-
dogmatiska metodens mojligheter att besvara frigor om minniskors
samspel med sin omgivning har visat sig vara begriansad till i huvud-
sak situationer, dir detta samspel eller snarare brist pd samspel forut-
setts resultera 1 konflikter mellan nu levande minniskor, och som
dirmed blivit foremal for ritslig reglering i vid bemirkelse. Nya
konflikter har dd kunnat behandlas utifrdn befintlig lagstiftning.

De miljéproblem och konflikter som vi stdr infér idag, och som
aktualiseras av inriktningen pa en héllbar utveckling, ir diremot si-
dana som dagens lagstiftning inte dr tillrickligt utvecklad for att
kunna hantera. Dirfor 4r en rittsdogmatisk metod inte tillricklig.
Istallet far fragorna besvaras utifrdn hur rittsliga instrument kan an-
vindas samt inte minst hur de kan utvecklas.?

Sdledes skulle denna avhandling kunna ha skrivits utan att det
(innu) fanns ndgra faktiska rittssystem som anvinde sig av de hir
undersokta regleringsteknikerna sisom t.ex. miljokvalitetsnormer.
Tillgdngen till sidant material om andra rittssystems anvindning av
den hir typen av regler, och som en stor del av min tid gitt 8t att
studera, har dock gett mig insikt om manga typer av rittsliga pro-
blem kring reglering som relaterar till miljon. Jag har emellertid inte
studerat de olika rittssystem med syfte att enbart beskriva dessa, el-
ler att I8sa ett visst juridiskt problem. Istillet har jag varit intresserad

2 Ge t.ex. Christensen, Ebbesson, Michanek 1990, Nilsson, Westerlund, bl.a. 1987
och 1997 och Zetterberg.

Férutom miljéritt finns det givetvis manga andra rittsomraden som ocksd tar ut-
gangspunkt i fSreteelser utanfor sjilva ritten och dir ett liknande angreppssitt kan
anvindas, t.ex. konsdiskriminering, kriminalitet, datorkommunikation m.m. For-
utom de omriden som pi nigot sitt har anknytning till naturresurser, hilsa och
miljs, t.ex. sjukvirdslagstiftning, och arbetsmiljélagstiftning ar detta dock forhal-
landen som berdr samspelet minniskor emellan. Betydelsen av detta forhillande
dterkommer jag till nedan.

23
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av att finna vilka funktioner som ir nddvindiga for att langsiktigt
kunna hantera ekosystemets universella och sjilvstiandiga karaktir.

Metoden att studera funktioner istillet {6r regler har ocks3 un-
derlittat den komparativa studien av miljokvalitetsnormer. Reglerna
har dirigenom kunnat studeras utifrin sitt specifika rittsliga sam-
manhang. Hjilpmedel {6r analysen av den komparativa studien har
varit kriterierna for den ideala miljokvalitetsnorm som jag uppstillt.

Genom Genevadséstudien (till vilken jag dterkommer nedan) har
jag ocksa fatt mojlighet att utveckla denna regelteknik (bade vad gal-
ler miljokvalitetsnormer och belastningsnormer) genom konstruk-
tion av en "forstirkt" miljobalk. I den genomfdrda studien testades
en sidan lagstiftning. Resultatet av detta blev att det teoretiska reso-
nemanget kring miljdkvalitetsnormer och genomférande av dessa
och liknande normer, ytterligare kunde utvecklas.

1.5.2 Material

Avhandlingsimnet kriver en stor bredd pad material och omfattar
flera andra vetenskapsomraden férutom rittsvetenskapen. Ett av de
storsta hoten mot ett slutférande av arbetet har dirfor varit risken
att drunkna i idéer och material. Som redan ir vil kint och som jag
aterkommer till nedan, handlar allt vetenskapligt arbete om reduk-
tion. S3 dven denna avhandling. Jag har dirf6r varit hart pressad till
att salla i materialet.

Amnesvalet och angreppssittet har gjort att jag mist sitta mig in
1 grundliggande ekologi, termodynamik och kaosteorier. Redogo-
relsen for dessa i kapitel 4 ger en bakgrund till de frigestillningar
och slutsatser jag diskuterar i avhandlingen och klargér hur jag upp-
fattat denna kunskap. Min malsdttning har varit att endast beréra
dessa imnen i den utstrickning jag funnit det nddviandigt for att 16sa
min rittsvetenskapliga uppgift. Jag tar dirfér endast upp sddant som
sdvitt jag forstdr anses allmingiltiga och hianvisar hirutover till vida-
re lasning.

Aven inom juridiken har otaliga dérrar Sppnats genom detta av-
handlingsimne; dorrar till inte endast miljoritt utan 1 stdrre eller
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mindre utstrickning allmin rittslira, EG-ritt, allmin forvaltnings-
ritt och folkritt m.m. Aven hir har jag fitt géra begrinsningar.

Med malsittningen att hitta lagstiftningar som utvecklat den
rattsliga tekniken vad giller miljokvalitetsnormer har jag gjort en
inventering av ett antal olika linders bruk av miljskvalitetsnormer.
Trots att det av varje rittssystem gér att dra intressanta slutsatser och
se gemensamma problem, har i avhandlingen redovisningen av re-
sultaten av den komparativa studien (funktionsstudien), begrinsats
till vissa linder. Urvalet har gjorts utifran olika linders specifika er-
farenheter och rittstekniska utveckling vad giller anvindning av
framforallt miljokvalitetsnormer. Givetvis har valet att studera EG-
lagstiftningen och den svenska lagstiftningen dven paverkats av att
detta ir sirskilt intressant ur ett svenskt perspektiv. Den amerikans-
ka luftvardslagstiftningen i vilken miljokvalitetsnormer anvints un-
der mer dn 30 ar har visat sig vara den rittsvetenskapligt mest intres-
santa. Kopplingen mellan miljéns kvalitet och enskildas rittslige ir 1
denna lagstiftning mycket tydlig och i denna har olika typer av ge-
nomférandeinstrument utvecklats. Den amerikanska vattenvardsla-
gen har ocksd f6reskrivit miljokvalitetsnormer under en ling tid
men genomforandet av dessa normer har inte reglerats och genom-
forts lika konsekvent. Hir ir kopplingen mellan normen och en-
skildas rittslidge svagare och den federala genomdrivningsméjlighe-
ten betydligt mindre. Analysen av dessa bada lagstiftningars utveck-
ling ger kunskap om regleringstekniska problem med miljokvali-
tetsnormer och utvecklingsmdjligheter.

Den japanska anvindningen av miljokvalitetsnormer ir omfat-
tande och avser bide mark- vatten- och luftkvalitet. Dessa normer ir
inte alltid bindande. Genomf&randet av dessa normer och framfor-
allt anvindningen av bindande belastningsnormer ir trots detta in-
tressant.

I EG:s miljoritt har miljdkvalitetsnormer varit en av de frimsta
regleringstekniker som anvints. EG-rittens krav pd medlemsstater-
na att féreskriva och genomféra miljokvalitetsnormer f6r luft- och
vattenkvalitet har haft stor betydelse {6r den nationella rittsutveck-
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lingen i medlemsstaterna. Betydelsen av direktivens krav har klar-
gjorts och utvecklats av EG-domstolen.

I Sverige har miljokvalitetsnormer {6r forsta gdngen reglerats
som ett mer generellt instrument genom den nya miljébalken. Ge-
nom tekniken {6r denna reglering aktualiseras flera av de regeltek-
niska problem som kan uppkomma vid anvindning av denna typ av
regler.

Det rittsliga material som jag anvint mig av varierar. Den ame-
rikanska ritten liksom EG-ritten har kunnat studeras genom lag-
text, rattsfall och doktrin. Den japanska ritten har diremot, huvud-
sakligen till f6]jd av sprakliga problem, endast studerats utifrdn eng-
elskspraklig lagtext och doktrin. Nir det giller svensk ritt har ritt-
spraxis endast haft mindre betydelse. Det material som dir anvints
ar framforallt lagtexten, fdrarbeten och en mindre omfattande ritts-
vetenskaplig litteratur.

Anvindningen av miljokvalitetsnormer i det japanska rittssys-
temet kan liksom nir det giller den amerikanska regleringen inte
endast studeras utifran ritten som sadan. I viss min maste rittskul-
turella férhdllanden beaktats men detta har jag inte haft forutsitt-
ningar f6r att gora i tillricklig utstrickning. Syftet med denna un-
dersdkning dr dock framst att beskriva och bedéma regleringen uti-
frin en teknisk och teoretisk utgingspunkt, d.v.s. regelsystemets
uppbyggnad sdsom det framkommer av framférallt lagtext och prax-
is.

1.5.3 Genevadsiastudien

Till skillnad frdn de flesta jurister har jag haft forménen att dtmins-
tone delvis testa mina forskningsresultat i ett filtforsok. Under hos-
ten och vintern 1998/99 genomfordes ett 1 tre omgingar om vardera
tva dagar, simuleringsspel av ett fingerat hindelseférlopp 1 Gene-
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vadsdns avrinningsomrade.* Utgingspunkten for hindelserna var
kviveproblematiken i omridet och di framférallt Laholmsbukten.
Efter ett forslag utarbetat av mig sjilv och Staffan Westerlund
initierade Utredningen om avrinningsomraden tillsammans med
VASTRA (Vattenstrategiska forskningsprogrammet) denna studie.
Syftet med studien var att {ors6ka utrona hur avrinningsomradesba-
serad hantering av vattenresurser kan fungera, samt att peka p2 pro-
blem, brister och fortjinster med ett sddant angreppssitt. Detta syfte
kan inordnas under tre olika huvudmal. For det f6rsta skulle en av-
rinningsomradesvis anpassad lagstiftning testas, 1 vilken bl.a. skulle
ingd en reglering av miljkvalitetsnormer varigenom sidana iven
kunde genomfdras. Den skulle ocksd uppfylla EG-ritten. For det
andra skulle avrinningsomradesvisa administrationsformer och sam-
verkansformer testas. Slutligen skulle effekter av olika typer av &t-
girder som kan vidtas inom ramen for lagstiftningen och det admi-
nistrativa systemet utvirderas.
Mer specifikt kom Genevadsastudien att inriktats pd dtminstone

fyra huvudfragor:

— tillimpning av en lagstiftning baserad pd miljékvalitetsnor-

mer,
~  mojligheterna till miljésamverkan,
- att finna genomfdrbara atgirder for att minska kvivebelast-
ningen och
—  matematiska modellers anvindbarhet 1 miljéarbetet med kvi-

ve.
Ett antal personer, huvudsakligen med lokal {érankring i omra-
det, i spelet de aktorer som sammanfaller med, eller ligger nira, den

kategori man tillhor 1 verkligheten (sisom "massmedia”, "innehavare
av spannmalsgird" etc). En ledningsgrupp anférd av en spelledare

* Genom att rapporten frin Genevadsdstudien vid tryckningen av denna avhandling
innu inte firdigstillts kommer jag vid behandling av denna studie endast ate refere-
ra till denna som sidan och i1 férekommande fall till den testlagstiftning som utar-
betades och som citeras testlagstiftningen eller den férstirkta miljdbalken. (Gip-
perth/Westerlund, Forstarkt miljobalk - testlagstiftning fér tillimpning i Gene-
vadsastudien).

3 SOU 1997:155, sid. 116-123.
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utformade spelet och ledde de tre spelomgangarna. Till sin hjilp ha-
de ledningsgruppen och aktdrerna en referensgrupp samt ett team
forskare som assisterade med att ta fram underlagsmaterialet men
ocksa vid behov assisterde aktdrerna under spelets ging.

Underlagsmaterialet omfattade i huvudsak spelregler, lagstift-
ning, omradesbeskrivning, modellberikningar samt miljokvali-
tetsnormer. Lagstiftningen byggde sd lingt mojligt pd svensk lag.
Den viktiga skillnaden var att miljobalken skrevs om och utveckla-
des.* Denna forstirkta miljobalk ligger grunden fér att miljdkvali-
tetsnormer och de miljomal som har satts upp for kustvatten skall
kunna genomféras. Testlagstiftningen uppfyller i huvudsak dtmins-
tone de flesta av EG:s vattendirektiv. Den dr dven anpassad for att
kunna genomfdra EUs vattenvardspolicy och férslag till nytt vat-
tendirektiv m.m. (det s.k ramdirektivet {ér vatten), sirskilt vad gil-
ler avrinningsomradesvist genomfdérande av vattenvardspolicy. (For-
slaget dr dock inte genomf6rt i testlagstiftningen).

Fdrutom som medkonstruktor av den {orstirkta miljobalken har
jag deltagit i det forberedande arbetet kring studien, 1 sjilva spelet
och i analysen av slutsatser och rapporteringen av projektet. Som
metod for att utveckla en rittslig teknik har det varit mycket givan-
de. Jag kommer dirfor att pa olika sitt 1 avhandlingen dterknyta till
den rittsliga problematik, som spelet askadliggjorde, samt redogora
for ndgra av mina slutsatser av studiens resultat.

% Se not 26.
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2 En historisk analys av miljorittslig
metodik

2.1. Inledning

Som en inledning till de f6ljande kapitlen, dir jag tar upp olika rittssys-
tems anvandning av miljdkvalitetsnormer foljer har en historisk tillbaka-
blick. I detta kapitel beskriver jag hur ritten hittills hanterat det faktum
att manniskan 4r en del av och dessutom beroende av ett komplext sys-
tem. Jag visar pa de utveckhngssteg mﬂjoratten genomgatt fOr att hantera
minniskors férhallande till sin omgivning. Denna korta redogorelse visar
var rdtten befinner sig i férhéllande till de mycket stora och komplexa
fragestillningar som ménniskor nu konfronteras med.

2.2. Miljorit

Nir ett visst minskligt forhallningssitt kommit att paverka andra minni-
skors hilsa och vilbefinnande samt mdjligheter att nyttja naturen och
dess resurser, har det utgjort en grund fér konflikter mellan enskilda
och/eller allminna intressen. For att 16sa och undvika dessa slags kon-
flikter har minniskors férhallningssitt i olika hinseenden reglerats. Be-
hovet av att reglera forhdllanden som inte givit upphov till direkta kon-
flikter har diremot varit mindre.! Detta idr troligen en orsak till att t.ex.
framtida generationers rittigheter och skyldigheter 1 mycket liten ut-
strickning formulerats 1 ritten.

Det som vi idag kallar miljoritt har utvecklats inom flera andra ritt-
somriden, framforallt civilritt och {6rvaltningsritt. Olika linder har lagt
tyngdpunkten pa regleringen pa olika omraden.? Jag kommer hir inte att
gdra nigon ingdende beskrivning av den historiska utvecklingen av miljé-
ritten. Diremot kommer jag att kort redovisa den miljorittsliga metodi-
kens utveckling i ndgra utvalda rittssystem. Jag tar upp utmirkande drag

! Konsekvenserna av detta beskrivs bl.a. i Gipperth 1998.

2 De civilrittsliga reglerna syftar till att 16sa konflikter mellan enskilda, medan forvalt-
ningsritten inbegriper regler som syftar till att ta tillvara och skydda vissa allminna och
gemensamma virden och resurser.

3 Sidana beskrivningar har gjort av bl.a. Ljungman, Michanek, Westerlund 1988, och nir
det giller den internationella ritten, Ebbesson.
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1 den rittsliga regleringen under olika perioder och vilken rittslig relevans
den fysiska verkligheten da har tillmitts. Huvuddelen av denna redogo-
relse utgdr fran den svenska rittsutvecklingen, vilken i stora drag dven
kan appliceras pd dvriga nordiska linder. For att beskriva den svenska
utvecklingen anvinder j jag mig bl.a. av Basses indelning i tre olika gene-
rationer.* Direfter ger jag en kort inblick i utvecklingen inom EU och 1
USA'S

De olika generationerna miljolagstiftning foljer pa ett klart sitt den
mer allminna insiktsnivan avseende konsekvenserna av minniskors pé-
verkan pd sin omgivning. Den rittsliga utvecklingen aterspeglar ocksd
minniskors syn pd sig sjilva och miljén, sisom kommer att besknivas 1
avsnitt 5.2. Att vi nu star infor en brytpunkt och en ny generation lag-
stiftning pa miljdomradet kommer att ytterligare understrykas nedan.

\

2.3. Forsta generationen

Den f{6rsta generationen miljolagstiftning tillkom framfdrallt f6r att 16sa
civilritsliga konflikter, ddr tvd parter tvistade om rittigheter och skyldig-
heter i forhallande till viss egendom, vanligen fast sadan. Antalet parter
var begrinsat och stdrningen som gav upphov till konflikten f6érhallan-
devis hanterbar. Den lagstiftning och praxis som utvecklades innebar att
dganderittens omfattning i princip avgrinsades vad giller ritten att stora
andra m.m. Den angav vad en fastighetsigare fick tdla i form av stor-
ningar som hirrdrde frin andras fastigheter och i vilken méan det var till-
latet att hantera sin fastighet pé ett sitt som innebar att stérningar upp-
kom f&r andra. Aven om ett visst forhillningssitt var tillitet, kunde sto-
rande parter ha ritt till ekonomisk ersittning, Reglerna syftade framfor-
alle ll att skydda privata intressen. Genomdrivandet av de skyddskrav
som utvecklades 1 grannelagsritten torde ha fSrutsatt att enskilda parter
patalade saken och var beredd att {6ra denna till domstol.

Det har ocksd funnits allminna intressen som varit foremal for {or-
valtningsrittslig reglering under denna period. Intresset av samhallsut-

* Basse, 1997, sid 10 ff. Det finns dven andra som gor en liknande uppdelning, bl.a.
Christophersen, sid. 87ff. Hennes indelning dr dock inte helt verensstimmande med
Basses eftersom hon utgdr fran miljéfilosofiska sirdrag i ritten.

I kapitel 6-9 redogér jag for anvindning av miljékvalitetsnormer 1 ett antal rittssystem. I
detta kapitel beskriver jag samma rittssystem utifrin ett historiskt perspektiv. Den ja-
panska utvecklingen har jag dock valt att inte ta med hir, eftersom den forefaller unik
jaimfsrt med andra linder och dessutom varit svér att dokumentera.
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veckling ledde till lagstiftning som frimjade okad tillging pa gemensam-
ma resurser (t.ex. ravaror och energi) och markomraden.¢ Vattenlagstift-
ningen syftade bl.a. till att frimja att vattenkraft skulle tas till vara p3 ett
effektivt sitt. Minerallagstiftningen syftade till att frimja utnyttjandet av
mineralier och att reglera konflikter mellan den som vill utvinna minera-
lier och markidgaren. Ett annat allmint intresse som delvis skyddades ge-
nom reglering var allminhetens hilsa och méjligheten f6r allminheten
att idka friluftsliv

Genom denna lagstiftning gavs ledning till hur oliks motstiende en-
skilda och allminna intressen skulle vigas mot varandra. I de fall enskilda
intressen fick std tillbaka for allminna sidana, utvecklades regler for att
kompensera den/de fastighetsigare som fick sin dganderitt inskrinkt
eller upphivd genom lagstiftning eller samhillets beslut.# Samhillets reg-
lering och inskrinkningar, avseende olika verksamheter eller dtgirder,
berodde pa immissionernas storningsniva.?

Eftersom det i denna lagstiftning framférallt var frdga om att reglera
virden, till vilka ndgon rittighet eller skyldighet kopplats, omfattade lag-
stiftningen inte intressen som saknade denna anknytning, t.ex. det este-
tiska virdet av en viss vixt eller fagelart. Detsamma gillde framtida gene-
rationers intressen, 1 denna reglering endast skyddade i mycket liten ut-
strackning.

Den forsta generationen miljolagstiftning karaktiriseras av att den
reglerar férhillanden, framférallt mellan enskilda personer samt mellan
ett begrinsat antal enskilda personer och det allminna. S linge den
milj6 som skall skyddas endast dr beroende av en eller ett fatal faktorer,
kan en sidan lagstiftningsteknik vara funktionell nir det giller att avhyil-
pa eller forhindra uppkomst av ett visst milj6tillstand.

2.4. Andra generationen

I slutet av 60-talet och bérjan av 70-talet inleddes i manga linder en in-
tensiv lagstiftningsperiod pd miljdomradet. Minniskans paverkan pa

¢ Christophersen, sid. 91.

7 Christophersen, sid. 93.

Se vidare Ljungman som ingdende beskrivit denna utveckling och Chrisptophersen, sid.
971.

Ljungman visade att det d fanns tre olika skyddsnivaer fér olika typer av immissioner ~
politifarliga, excessiva men inte politifarliga och sanktionsfria. Granserna mellan dessa
grupper kallar han toleranspunkter.
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miljén och utnyttjandet av naturens resurser hade d3 medfort storningar
av den omfattningen att det ansdgs vara av allmint intresse att minimera
dessa. Samhillet gick dd in som en mer aktiv aktSr {6r att frimja de all-
minna intressena av bla. ett gott skydd for hilsan och miljén. Denna
andra generations miljdlagstiftning syftade bade till att reparera uppkom-
na skador och att {érebygga att nya skador och stérningar dverhuvudta-
get uppkom. Den offentligrittsliga lagstiftningen som tillkom under
denna period, utgdr fortfarande grunden 1 ménga linders miljoratt.10

Den andra generationens lagstiftning dr i stort sett uppbyggd for att
hantera varje killa eller typ av killa, var for sig. Regleringen kom fram-
forallt att inriktas pd att ange dels olika aktdrers skyldighet att vidta
skyddsétgirder, dels i vilken man det ér tilldtet att utnyttja naturresurser.
For att frimja det allménna halsointresset inskrinktes dganderitten mer
markant och viljan att kompensera dessa inskrinkningar ekonomiskt var
nu betydligt mindre. Med tiden kom fler och fler stérande aktiviteter och
verksamheter att regleras. Trots denna regleringsiver férekom stérningar
som inte fingades upp av denna lagstiftning. Diffus fSrorening som hir-
ror frdn bla. anvindningen av produkter, markanvindning m.m. ir ex-
empel pd fororening som manga linder, av olika orsaker, haft problem
att kontrollera.

For att hantera det alltmer komplexa samspelet mellan orsak och ver-
kan, samt den snabba tekniska utvecklingen, har mer flexibla reglerings-
tekniker kommit att anvindas och utvecklas. En sidan ir anvindningen
av legala standardregler, som visserligen férekommit langt tidigare men
som under denna period fitt 6kad betydelse. Begrepp som sanitér oligen-
bet och oligenbet av viserntlig betydelse anger en storningsomfattning, som for
att kunna preciseras relaterar till vissa relativt avgrinsade virderingar
som rader i samhillet vid en viss tidpunkt. Begreppet bista m()'jligcz teknik
relaterar tll tillginglig teknik och ekonomiska villkor vid en viss tid-
punkt.!! Aven avvigningsregler kom till allt stérre anvindning och for-
sok gjordes att utveckla denna regleringsteknik.12

Trots miljobalksreformen utgérs grunden i den svenska miljoritten av lagstiftning frin
denna tid (och dnnu tidigare). Samma giller enligt Basse, 1997 sid 13, f6r den danska
miljSritten.

1 Se Westerlund 1975, sid. 148ff och 1990, sid. 140ff.

2 Westerlund 1971 visade hur avvigningar kunde gras mer prescisa. Senare (1975) Sver-
gav han dessa slutsatser till f6rmén for ett dubbelt angreppssitt med bade avvigningar
och grinser. Utvecklingsprocessen beskrivs 1 Westerlund 1997 sid. 100ff.
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En annan metod som kan férmodas ha kommit till anvindning i syfte
att Ska lagstiftningens flexibilitet 4r anvindningen av ramlagstiftning.!?
Ramlagarna har genererat en med foreskrifter och medfért att lagstift-
ningen 1 stora delar blivit mycket omfattande och svirdverskidlig.14
Ramlagstiftningen skulle majligen kunna ses som ett utslag av en insikt
om icke-linjira samband och komplexitet, men lagstiftningstekniken ger i
sig sjalv upphov tll en mycket komplex lagstiftning f6r att komplexa
miljSsituationer skall kunna hanteras. Regler om omprdvning av verk-
samheter ger t.ex. mojlighet att beakta nya omstandigheter ar ett annat
sddant exempel.!5 Orsaken till att allminna hiansynsregler endast liten ut-
strickning straffsanktionerats dr sannolikt att kravnivin kan férindras
och att det darfor dr svart att foreskriva precisa rekvisit. Istallet dr det
mera formella krav samt mycket precisa materiella bestimmelser som har
straffsanktionerats.16

Den svenska miljéritten har framf6rallt reglerat olika typer av kallor.'”
Lagstiftningstekniken har alltsd varit aktorsrelaterad. Om ambitionsnivén
pi dessa krav inte varit tillrdcklig for att genomfdra de mélsittningar som
uppstillts, har ansvaret framforallt legat pa lagstiftaren.!8 Det forsta ste-
get har da vanligen inte varit att h6ja ambitionsnivén utan att skirpa och
effektivisera genomdrivandet, t.ex. i form av skdrpta straffsatser, klarare
tillsynsansvar och ekonomiska sanktioner.’® Milj6tillstindets Skade

Denna innebir att allminna hinsynsregler anger ambitionsnivan pi de krav som senare
specificeras i olika forordningar och foreskrifter.

¥ Hydén, sid. 9f, beskriver olika férdelar och nackdelar med denna regelteknik.

 Se t.ex. miljoskyddslagen (1969:387) § 24.

Som t.ex. brott mot tillstdndsplikten och villkorsbrott. Undantag var under lang tid 5 §
lagen om kemiska produkter (1985: 426)

Miljsskyddslagen ar ett bra exemplet pa lagstiftning i den andra generation, 4ven om den
inte kan betecknas som en ramlag. De storningar, som lagen syftade till att dtgarda vid
denna tidpunkt, var till stor del av lokal karaktir och for att komma tillrétta med dessa,
var miljoskyddslagen dndamélsenlig. Genom individuell prvning av verksamheter som
integrerade olika typer av stormngar kunde relativt lingtgdende krav stillas och visentli-
ga miljoforbittringar uppnds pé en rad omraden. Nir sedan regionala miljoproblem som
férsurning och eutrofiering borjade uppmarksammas, erfors att miljoskyddslagen inte
var lika dndamalsenlig f5r denna typ av storningar. Férsok gjordes dd att tgirda detta,
t.ex. genom att inféra regler om miljoskyddsomrade men eftersom ingen grundliggande
materiell dndring av tilldtlighetsreglerna i detta omrade gjordes uteblev majligheterna att
genom legala krav skapa en {6rbittring,

18 Westerlund 1987, sid. 51.

¥ Denna utveckling ser vi nu ocksd inom EG-ritten. Kommissionen dgnar sig nu it att
framforallt forscka fi befintlig EG-lagstiftning genomférd av medlemsstaterna innan
skirpta krav vervigs. Se kommissionens rapport till Radet “Implementing Community
Environmental Law”.
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komplexitet har métts av en alltmer komplex lagstiftning dédr ambitionen
varit att ticka in varje omrade och féroreningskilla men dir resultatet
blivit att helhetsbilden saknas.

Miljén, miljokvalitet och minniskors hilsa har sillan haft nagot diwks
legalt skydd. Nagra undantag gir att hitta t.ex. rittsliga standarder som
"sanitdr oldgenhet" och "oligenhet av visentlig betydelse", kommu-
nernas mojlighet att foreskriva stérningsgranser, samt skyddet av forn-
minnen. Fridlysningsreglerna liksom omradesskyddet har i och for sig
syftat till att skydda vissa arter och omraden, men dé endast mot vissa
typer av atgirder och har inte inneburit ndgot grundskydd eller heltick-
ande skydd mot degradering av miljckvaliteten.

Under lang tid har det i Sverige funnits ett motstind mot att {6reskriva
miljckvalitetsnormer eller liknande bindande grinsvirden som relaterar
till miljon. Motiveringen tycks ha varit att miljoskyddslagens allminna
krav pd lokalisering och forsiktighetsmitt skulle vara tillrickliga f6r att
uppritthélla en god miljckvalitet. Departementschefen férordade i pro-
positionen till miljdskyddslagen att ett system med emission- och immis-
sionsgrinser skulle utvecklas f6r att ge tillimpningen av de allminna
hinsynsreglerna 1 miljoskyddslagen fasthet och konsekvens.2 Han me-
nade dock att rittsligt bindande gransvirden borde undvikas. Detta har
fram till miljsbalken ocksé varit den svenska linjen.2! I och med EES-
samarbetet och intridet 1 EU blev Sverige dock tvunget att bl.a. foreskri-
va bindande miljokvalitetsnormer.22

Genomdrivandet av den andra generationens lagstiftning ir till skillnad
fran forsta generationen inte till lika stor del beroende av privata initiativ.
De allminna intressena skall istdllet tillvaratas av myndigheter och statli-
ga organ genom tillstdndsprévningar, tillsyn m.m. Kritik har framf6rts att
den allminna kontrollen inte ar tillrdcklig, och att dven enskilda som inte
har del i verksamheten bor ha méjlighet att delta i kontrollen av bade ef-
fektivitetsskal och rattssakerhetsskil 23

» Prop. 1969: 28 sid. 219

2 Ge Westerlund 1988, sid. 73f.
Se vidare kapitel 9.

# Se t.ex. Michanek 1997.
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2.5. Tredje generationen

Under de senaste 20 aren har vi stillts inf6r en delvis ny problematik,
som har beskrivits 1 inledningen till kapitel 1. Nu 4r det inte endast friga
om storningar for enskilda ménniskor, lokala och regionala omraden
utan for hela befolkningsgrupper och generationer, ja till och med
minsklighetens Gverlevnad. Genom minniskans 6kade paverkan pd na-
turliga kretslopp av olika slag har dessutom komplexiteten kring de regi-
onala och lokala miljoproblemen Skat. Detta har lett till ett allt intensiva-
re internationellt, mellanstatligt och nationellt intresse for att reglera or-
sakerna till de uppkomna problemen men ocksa styra utvecklingen 1 rikt-
ning mot ett sddant samhille som undviker att skapa liknande problem.

Miljéstorningarnas dndrade karakdir (eller ibland den dndrade bilden
av miljdproblematiken) tillsammans med en mdlsittning att utvecklas
hillbart har lett tll att rétten har fitt behov av nya funktioner. Den be-
héver 1 allt hogre utstrickning fungera som ett redskap for att uppna oli-
ka typer av miljomal av vilket det &vergripande 4r en hallbar utveckling.
De gamla regleringsteknikernas f{6rmdga att hantera dessa situationer har
ifrdgasatts och f6rsdk har gjorts att utveckla nya instrument som syftar
till att bittre uppfylla mélsittningar om bl.a. flexibilitet, sjalviorvaltning,
och marknadsstyrning.¢ Frivilliga miljéavtal, miljledningssystem, krav
pa livscykelanalyser m.m. 4r ndgra av dessa, dtminstone 1 grunden, rattsli-
ga instrument. Inom flera rittsordningar har utvecklats en mer direkt
mélstyrning, vilket har inneburit ett allt stdrre inslag av sambhillsplane-
ring 25

Den svenska miljoritten verkar till stor del fortfarande vara firgad av
sin historia, som dock priglas av helt andra syften 4n hallbar utveckling
och de mil f6r miljon som riksdag faststallt under de senaste dren.26 I
miljobalken har dock den av lagstiftarna avsedda inriktningen klart angi-
vits 1 en méalformulering i 1 kap. 1§. Dessutom anges dir att balken skall
tillimpas sa att ett antal delmdl som tillsammans aterspeglar detta Sver-
gripande mal uppnds. Férutom miljkvalitetsnormer finns det dock inga
mer direkta sitt i miljobalken att genomfdra denna malsittning. Opera-

# 1 USA har det forts en intensiv diskussion om f6rdelar och nackdelar med reglering
genom s.k. command and control och genom att skapa ekonomiska incitament. Se Ley-
ser.

% Se t.ex. Nya Zealands New Resource Management Act, den japanska baslagen och den
nederlindska miljoforvaltningslagen.

% Prop. 1997/98:145 om svenska miljomal - Miljopolitik for ett hallbart Sverige.
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tionaliseringen av det Gvergripande malet 1 delmdl ligger utanfér balken
och ir inte rittsligt bindande eller pa annat sitt knuten till tillimpningen
av balken” Med andra ord ar nigon 7ittslig operationaliseringen knappt
gjord.

Nya regleringsmetoder som utvecklas passar dock inte alltd in i de
befintliga rittssystemen. Basse pekar pd att de nya miljdrittsliga princi-
perna (t.ex. om hdllbar utveckling, forsiktighet, kretslopp och att f&rore-
naren skall betala) som ligger till grund {6t de nya regeltyperna, har svart
att uppnd nédvindig ritslig status. Detta medfér problem med att verk-
ligen genomfdra och genomdriva dessa normer och principer. Wester-
lund menar att en av orsakerna dr att rattssystemet inte jamstaller framti-
da generationer med nutida och att ritten 1 sig sjilv ddrigenom utgor ett
hinder {6r att uppna en hallbar utveckling28

2.6.  Utvecklingen fran ett europeiskt perspektiv

Utvecklingen av den miljérittsliga metoden inom EG har varit paverkad
av manga olika faktorer, varav de flesta ar politiska. Inom det som nu 4r
en union har det mer varit friga om vad man kan enas om, in vad som
ar mest andamalsenligt. Ambitionsnivin pa miljélagstiftningen 1 de olika
EU-linderna har varit mycket olika och EG:s miljéritt har endast angett
en miniminiva. For linder som tidigare saknat egen milj6lagstiftning har
EG:s miljoritt ftt stor inverkan pa den nationella ritten. Linder som
onskat mer langtgdende krav dn vad EG-ritten stillt, har sjilva gart fore,
vilket skapat konflikter bl.a. ur konkurrenssynpunkt.?? Visserligen har det
funnits miljoproblem som det har funnits enighet om inom gemenska-
pen att dtgarda.3® At faktiske reglera dessa har dock ofta visat sig svérare
sdrskilt under den tid da det krivdes enighet om ny lagstiftning.

1958 da de ursprungliga avtalen om en europeisk gemenskap skrevs
ansags miljoskydd inte vara en gemensam angeldgenhet och det om-
nimndes dverhuvudtaget inte 1 Romtraktaten. Sedan dess har miljdskyd-
det fatt en allt starkare stillning och omfattar nu ett eget avsnitt 1 Rom-

7 Det sigs visserligen 1 forarbetena till balken, del I sid 158, att de av riskdagen faststallda

miljomalen skall iakttas i olika beslutssituationer. Detta krav ir dock inte fastlagt 1 lag-
texten och det finns, vad jag kinner till, inte rittsliga medel att genomdriva dessa mal.

% Westerlund, 1997.

? T.ex. kan nimnas det danska flaskmalet (C 302/86 Commission v. Denmark), dir detta
var en huvudfriga.

Flera sidana framkommer i EU:s miljshandlingsprogram.
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traktaten och jamstills med intresset av fri rorlighet {6r varor och tjins-
ter. Fran borjan, d.v.s. under 1970-talet var gemenskapens miljéreglering
inriktad pa att skydda enskilda miljosektorer - vatten, luft, mark, fauna
och flora. P4 80-och 90-talet har miljclagstiftningen fitt en alltmer trans-
sektoriell ullimplighet, dir olika typer av stérningar integrerats. 3!

Det har under ling tid funnits en spinning inom EG mellan effektori-
enterad miljokvalitetspolicy (reaktdrsrelaterad reglering) och killoriente-
rad utsldppskontrollpolicy (aktdrsrelaterad reglering).32 Olika linder har
valt att ligga tyngdpunkten i lagstiftningen pd den ena eller den andra
regeltypen. Italien 4r exempel pé ett land som tidigare i stort sett byggt
sin luftvardslagstiftning enbart pa luftkvalitetsnormer, liksom Irland.
Linder som Danmark och Tyskland har diremot framférallt reglerat ut-
slipp och endast i mindre utstrickning miljokvalitet. Nar ramdirektivet
om utslipp (dir. 76/464) utformades tydliggjordes denna konflik.

Resultatet blev att direktivet utformades med ett parallellt angrepps-
satt, ddr utsldppsnormer ir huvudkravet men dir en medlemsstat kan
underlita att féreskriva dessa, om det kan visas att vattenkvalitetsnormer
ar uppnadda.

Gemenskapens miljépolitik har genomgatt perioder av olika angrepps-
sitt ndr det giller miljolagstiftningen. Ena perioden har det varit mil-
jokvalitetsnormer som fSreskrivits, for att nista period vara utslipp-
snormer och direkta krav pa storningskillor. De {6rsta direktiven for ba-
de luft- och vattenvérd var produktrelaterade och tillkom i syfte att sikra
varornas fria rorlighet.?

Sedan dess har miljoregleringen utckats visentligt till att innefatta de
flesta typer av regler, sisom emissionsnormer, processnormer, miljckva-
litetsnormer, administrativa normer och normer om straff och ersittning.
I de senaste forslagen till nya direktiv framgdr att kommissionen nu frin-
gar denna strategi och istillet foresprikar en reglering som kombinerar
bide utslappsnormer och kvalitetsnormer (detta bendmns som en ”dual
approach”).

Dessutom har flera riusliga principer som exempelvis {Srsiktighets-
principen, kretsloppsprincipen vunnit fotfaste i EG-ritten. Det finns

' Framforallt genom IPPC-direktivet, ramdirektivet for luft och nu senast forslaget till
ramdirektiv for vatten.

%2 Jag dterkommer till dessa begrepp i kapitel 3.4.

% Direktiv 70/220 om avgaser frin motorfordon och direktiv 73/404 om tvittmedel.
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ocksa en 6nskan att ga vidare med nya typer av rittsligt reglerade instru-
ment t.ex. ekonomiska styrmedel. 3¢

2.7.  Den amerikanska utvecklingen

Utvecklingen av den amerikanska milj6lagstiftningen har vissa speciella
sirdrag. P4 samma sitt som inom EU, har dock frigan om pa vilken ni-
va lagstiftning pd miljdomradet skall beslutas, varit aktuell inom den
amerikanska federationen. Federal lagstiftning har begrinsats med hin-
syn till delstatliga intressen. Utvecklingen har dock gatt mot en starkare
roll for federal lagstiftning for att dels skydda samtliga medborgares hil-
sa, skydda gemensamma naturvirden och naturresurser samt skapa for-
utsittningar {6r konkurrens pa liknande villkor. Fortfarande ar vissa delar
av miljckontrollen en delstatlig angeldgenhet, dver vilkken de federala
myndigheterna inte har nidgon makt. Detta giller till stor del markan-
vandningen och planering.

Utvecklingen av miljoritten och de vindningar denna tagit har ocksd
ett starkt och direkt samband med den politiska utvecklingen 1 landet.
Denna har haft stor inverkan pa hur bade verkstillande organ, lagstifta-
ren och i viss mén dven domstolarna agerat. Det har funnits och finns ett
stort politiskt motstand mot viss typ av reglering och reglering av vissa
typer av killor sdsom diffusa killor och anvindning av bensindrivna
motorfordon. Detta har siledes fatt konsekvenser for majligheten att pd
ett indamalsenligt sitt reglera dessa killor och dirmed méjligheten att
skapa forutsittningar for en acceptabel miljokvalitet.

Liksom en stor del av Svriga virlden genomgick USA en period av
intensivt lagstiftningsarbete pd miljdomradet under slutet av 60-talet och
borjan av 70-talet. 1969 utfirdades National Environmental Policy Act
(NEPA) som var den forsta moderna miljolagstiftningen 1 USA. NEPA
ar fortfarande grunden i den amerikanska miljlagstiftningen. Lagen fast-
staller att alla federala myndigheter har ansvar f6r att skydda miljon.
Detta innebir bl.a. att de skall utvirdera konsekvenserna {6r miljon 1
sina forslag och att beakta alternativa 16sningar (d.v.s. det vi idag kallar
miljskonsekvensbeskrivning 1 den vidare bemirkelsen). NEPA innebar
en revolution av den federala beslutsordningen och demokratiserade den
federala forvaltningen. Visentliga dndringar gjordes av luftvardslagen

* Femte miljchandlingsprogrammet Towards Sustainability.
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1970 och vattenvirdslagen 1972. Dessutom utfirdades en rad nya lagar.3s
Denna grund har vidareutvecklats och tskilliga bdde smirre och stérre
forandringar har gjorts sedan dess.3¢ Detta har lett fram till ett komplice-
rat system med lagstiftning pd olika nivéer, generella och individuella
krav anpassade till olika typer av sakomraden.

Den federala lagstiftningen har reglerat luft och vatten var fér sig, en
uppdelning som fortfarande kvarstdr, aven om viss samordning gjorts
nir det giller provning av verksamhet. Fran att ha setts som lokala och
direfter delstatliga problem har den federala kontrollen av luft- och vat-
tenfororeningar forstirkts undan for undan. Utvecklingen pa vattensidan
har dock gétt langsammare och har inte kommit lika ldngt.

Utmirkande for den federala regleringen av luft- och vattenforore-
ningar 1 USA idr att den redan i ett tidigt skede syftade till att uppna vissa
specifika mal for allminhetens hdlsa och anvindningen av vattenresur-
serna. Malen skulle bla. genomfdras genom att miljdkvalitetsnormer {6-
reskrevs och genomfordes. Ansvaret for genomfdrandet av kvali-
tetsnormerna Sverlimnades till delstaterna. Med tiden har de federala
myndigheternas kontroll och méjligheter att genomdriva genomférandet
okat. Denna kontroll har varit betydligt starkare avseende genomforan-
det av luftkvalitetsnormerna jamf{ért med vattenkvalitetsnormerna.

Betydelsefullt f6r genomforandet av lagstiftningen i sin helhet har ock-
sd varit medborgarnas mojlighet att under vissa omstindigheter vicka
talan mot myndigheter som inte fullgér de krav lagstiftaren (kongressens)
foreskrnivit. Under senare dr har detta fatt federala myndigheter, delstater
m.fl. organ att skirpa genomférandet av vattenkvalitetsnormer.

Uppnéendet av luftkvalitetsnormerna har inte gatt sd snabbt som for-
utsattes och tidsgrinserna {6r detta har flyttats fram flera gdnger.3” Dess-
utom hade nya problem uppkommit till vilka lagen inte var anpassad.
Nya och foérbittrade genomférandeinstrument har inforts. Dessa har in-
neburit 6kade krav och dkad kontroll av bade befintlig och ny verksam-
het, bl.a. genom ett obligatoriskt prévningstorfarande av storre verksam-
heter.38 Den okade regleringen har lett till en komplexitet i systemet och
krav pi ett mer flexibelt regleringssitt. Utifran luftvirdslagen har ockséd
flera olika program for utslippsminskning genomférts vilka inbegriper

Toxic Substances Control Act 1976, Resource Conservation and Recovery Act 1976 och
Comprehensive Environmental Response, Compensation and Liability Act 1980.

Blumm.
¥ Garett/ Winner, del I.
% Se vidare kapitel 6.5.3.
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ekonomiska incitament. Under senare ar har bla. ett marknadsbaserat
system {or utslippsminskning av svaveldioxid, som inférts f6r att mot-
verka f6rsurningen.’?

Vattenvardslagstiftningen har under lang tid huvudsakligen priglats av
de tekniska krav pd punktkillor och ett prévningssystem som inférts fér
dessa.#0 Vattenkvalitetsnormerna spelade endast en sekundir roll som
stod for de tekniska kraven. Det har funnits och finns fortfarande ett
starkt motstind mot att reglera och kontrollera diffusa killor, vilka
kommit att fa en allt storre relativ betydelse for féroreningssituationen i
takt med att punktkillornas bidrag begrinsats. Aven om kraven skarpts
flera gdnger finns det ett starkt motstdnd mot federal reglering pd detta
omrade eftersom detta i sd stor utstrickning rr markanvindning, nigot
som anses vara ett exklusivt delstatligt lagstiftningsomrade och dessutom
1 hog utstrickning inkraktar pa markigarens frihet. Under senare ar har
dock genomférandet av vattenkvalitetsnormerna utvecklas och jamstills
nu med de tekniska kraven som styrmedel for att nd lagens mal.

2.8.  Summering

Utvecklingen av miljdritten genom de olika generationerna motsvarar 1
stor utstrickning utvecklingen frdn relativt enkla till mycket komplexa
miljoproblem dven om lagstiftningen alltid har legat steget efter miljout-
vecklingen. Till en bérjan uppkom stérningar 1 enskilda fall och for be-
gransade grupper och kunde [6sas frén fall ll fall. Under denna period
uppkom behovet av att reglera lokala stdrningar frdn punktkillor. Di-
rekta krav pa hinsyn stilldes varigenom dganderittens grinser klargjor-
des. Dessutom utvecklades regler {6r att i viss man kompensera fér upp-
komna skador vilka dven hade en preventiv funktion. Skadestindsreg-
lerna har fortfarande denna funktion.

Den andra generationens miljdlagstiftning tillkom under en tid nir det
stod klart att vissa manniskors f6rhdllningssitt inverkade pd allminna
intressen. Komplexiteten 6kade och intresset av att virna om enskildas
ratt fick konkurrens av allminna intressen. Det fanns ett behov av att

¥ Avsnitt [V CAA.

“ Lagen krivde att alla befintliga punktkillor fére 1977 skulle anvinda "best practible
control technology currently available" (BPT) och fére 1983 "best available technology
economically achievable" (BAT). Den senare standarden gillde iven de flesta nya
punktkallor och motsvarar i stort kravet 1 5 § miljoskyddslagen, om bista tillgangliga
teknik.
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styra manga sma killor gemensamt och att ha en helhetssyn vid avvig-
ningar. Samhillsintresset av en god milj6 tog sig uttryck i mer omfattan-
de milj6lagstiftning och dkad samhallelig kontroll.

Den tredje generationens milj6lagstiftning ser vi annu bara bérjan pa.
Den kande komplexiteten och globaliseringen av miljohoten har lett till
att nya regleringsinstrument utvecklas. Har dterfinns sddan lagstiftning
som forutsitter 6kad planering, men samtidigt har vissa delvis frivilliga
instrument utvecklats sdsom miljoledning, mirkning i olika syften samt
livscykelanalyser.

Utmirkande {6r den svenska miljdrittens utveckling har varit att den
forutsitter att lagstiftaren hela tiden foljer utvecklingen och korrigerar
eventuella effektivitetsmissar. Under 1980-talet dgnade sig lagstiftaren
framforallt 4t att skirpa genomdrivandet av den lagstiftning som till-
kommit pd miljéomradet. En liknande utveckling ser vi idag inom EU.
Kommissionen har i en rapport poangterat vikten av genomférande in-
nan ny lagstiftning diskuteras.#! Det finns dock en visentlig skillnad: i
kommissionens rapport framgar det klart att det aterstdr mycket dven
efter det att medlemsstaterna genomfort befintliga direktiv. I Sverige
verkar diremot under ling tid ha funnits en tro pa att man skulle klara att
dtgirda uppkomna miljdproblem med befintlig lagstiftning om den verk-
ligen genomdrevs. Av forarbetena till miljobalken framgir dock att det
nu finns en insikt om att det kan vara nédvindigt att 1 vissa fall dven
skirpa kraven. Diremot ir direkt miljorelaterad reglering i denna lag inte
utvecklade i ndgon hogre utstrickning. Visserligen inférs mdjligheten att
foreskriva miljokvalitetsnormer, men hur de skall genomféras framstar
fortfarande som oklart.

Miljssituationen har med tiden blivit alltmer kritisk och komplex. An-
talet faktorer som péaverkar denna har samtidigt som det har blivit myc-
ket svirare att hirleda effekter. Dessutom ir vissa effekter av sidan ka-
raktir, t.ex. icke-linjira sddana som gor att denna uppgift forsvaras ytter-
ligare. Det stills sdledes ytterligare krav pa att kunna utveckla det rittsliga
styrmedlet. Men kanske ir inte lingre detta tillrickligt - mdjligen finns
det ytterligare funktioner som ritten behover utveckla.

“ K ommissionens rapport till Ridet “Implementing Community Environmental Law”.
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3 Att genomfora miljomal

3.1 Inledning

I kapitel 1 beskrev jag kort konsekvenserna av att minniskan ir en
del av och pd ménga sitt paverkar biosfiren. Ménga 3tgirder har vis-
serligen vidtagits f6r att forbdttra milj6tillstind och i vissa hinseen-
den har dessa dtgirder givit gott resultat och forbittringar uppnatts.
Trots detta dr det generella tillstindet i miljon allvarligt och férsim-
ras fortfarande, bade hir i Sverige men dn mer globalt.! Detta ir ett
hot mot minniskors halsa, vilbefinnande och t.o.m. minsklighetens
langsiktiga civiliserade &verlevnad. Detta dr naturligtvis inget som
manniskan strivat efter att uppnd. Det dr inget medvetet val, utan
mer en konsekvens av minga minniskors f6rhdllningssitt. Enskilda
minniskor har kunnat gynnas men samtidigt har andra minniskor,
bide nu levande och framtida generationer, skadats, storts eller
stillts infor risken att skadas eller stéras. Detta ir verkligen en
minsklighetens tragedi.

Allt medan effekterna av minniskans paverkan pa miljon blivit
allt tydligare och mer allmint kinda, har diskussioner om hur ut-
vecklingen skall kunna 4ndras intensifierats och utvidgats. Framf{or-
allt under de senaste 30 dren har dven styrande organ stillts infor
dessa frigor.? Under drens lopp har det formulerats minga mil om
miljéns tillstdnd och om vilka effekter av minniskors paverkan som
bér undvikas.’ Dessa mélformuleringar har ménga ginger utarbetats
efter internationellt samarbete.

' Holm/Thunberg, sid. 12.

?  George Perkins Marsh, publicerade redan 1864 sin bok Man and Nature; of Physi-
cal Geography as Modified by Human Action. I denna diskuteras minniskans p3-
verkan pd naturen.

Den svenska regeringen och riksdagen, har under drens lopp formulerat ett stort
antal miljémal. I Naturvirdsverkets férteckning 6ver mél {6r miljdarbetet besluta-
de av riksdag och regering (Rapport 4646) tas167 olika miljomal upp. Vissa mal har
ndtts - andra inte. Ytterligare andra mal har inte kunnat bedémas p.g.a. att under-
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Generellt kan konstateras att de flesta av dessa mal inte genom-
forts. Det ir inte ens alltid som uppféljningen av mélen fungerat.’ I
Sverige har det konstaterats vissa forbittringar, t.ex. avseende vat-
tenkvaliteten 1 nirheten av véra samhillen. En generell genomging
av miljévalitetsmalens forhallande till den faktiska situationen, visar
dock att det endast finns nigra enstaka exempel pa att miljotillstin-
det forbittrats.’ I ett globalt perspektiv dr situationen dnnu simre.*

Frigan ir dock vad som krivs f6r att dessa mal verkligen skall
kunna uppnis och om det ens dr mojligt att genomfra mal som re-
laterar till miljdn. Uppndendet av dessa kompliceras ju av att vi sil-
lan har en fullstindig bild av vad vi bér striva efter och vad vi bér
undvika. Dessutom forefaller det som om det endast dr mdlen som
minniskor accepterar, inte att uppndendet av dessa kan kriva att de-
ras forhdllningssitt maste dndras. Det dr inte utan att man fragar sig
om det 6verhuvudtaget ir meningsfullt att sitta upp mal relaterade
till miljén. Ar detta inte snarare illusioner 4n milsittningar och vi-
sioner?

I detta kapitel skall jag f6rst Sversiktligt undersoka miljomal som
sadana. Direfter kommer jag in pd frigan om hur miljomal rent
principiellt kan genomfdras och vilka sirskilda krav detta stiller pd
rattssystemet.

lag saknats eller for att milen varit si otydligt formulerade att de inte gatt att avgo-
ra om de nitts eller inte. Under senare ar har det pigatt ett intensivt arbete for au
systematisera, samordna och uppdatera miljémal. Det har lett till att det nu endast
finns 15 nationella miljdkvalitetmil och ett antal delmil. Se Naturvirdsverkets
rapport 4765 med forslaget till samordning av miljomalen och prop. 1997/98:145.
En av orsakerna har varit att miljémalen varit oklart formulerade och mycket svi-
ra eller oméjliga att f6lja upp. En annan orsak ar att de inte varit relaterade till mil-
jon utan endast till minskliga handlingar. (Ren luft och grona skogar, Rapport
4765, 5id.123).

Se Naturvirdsverkets uppfoljning av foreslagna nationella miljokvalitetsmal, de
Facto 98.

Anggende koldioxidutslippen i férhallande till Klimatkonventionens krav, se t.ex.
Flavin, sid. 42.
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3.2 Overgripande mél och delmal

3.2.1 Overgripande mil

M3l avseende minniskans forhallande till sin omgivning, kan vara av
olika typer och pi olika nivier. Overgripande mdlsittningar (t.ex.
om en hillbar utveckling) dr generella {6r alla minskliga forhallan-
den. Ofta ir sddana mal sa abstrakrta, att det dr svirt att koppla dessa
till ett visst handlande eller atgirder. Ett sidant mal behover brytas
ner (och dirmed kanske konkretiseras) till delmal, vilket kan goras
pa flera nivder.” Delmalen dterspeglar det 6vergripande malet anting-
en var for sig eller sett tillsammans. Med delmal menar jag hir sile-
des sidana mal, som kan eller mdste uppnas for att genomfédra ett
dvergripande mal.*

Uppnéendet av mal méste pa nigot sitt kunna kontrolleras och
avlisas. Det skall alltsd vara mojligt att verifiera om mailet nétts eller
inte. Om malet inte ndtts skall det vara méjligt att dtminstone kun-
na avgdra om utvecklingen gar 1 riktning mot uppfyllande eller
tvirtom mot en allt storre malavvikelse.

3.2.2 Delmil

Delmalen kan kopplas direkt till miljon eller till mianniskans bete-
enden. Skillnaden mellan dessa maél idr viktig. Delmal som relaterar
till minniskan och dess handlande (handlingsmal) kan vara belast-
ningsmal och utsldppsmal (t.ex. att minniskan inte skall belasta mil-
jon med giftiga imnen), effektivitetsmal (t.ex. grad av atercirkulering
av material, exergiverkningsgrad) eller organisationsmail (t.ex. sam-

7 Skillnaden mellan &vergripande mil och delmil gors dven av bl.a. Christensen,

sid.191. Han anvinder termen nedstegning for processen att bryta ner évergripande
mal till miljdmal. Se dven Hellner, sid. 174, som dock anvinder termerna ulti-
mirmal och primirmal och Westerlund 1997 sid. 43.

Westerlund 1997, sid. 43. Naturvirdsverket definierar de nationella milen som: De
nationella miljomalen beskriver den kvalitet i miljon och det tillstand for miljé, bilsa
och naturresurser som krivs i ett sambille med hallbar utveckling (Rapport 4765,
s1d.23).
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hallsplanering som minskar behovet av transporter).” Dessa mél kan
brytas ner ytterligare genom att t.ex. kopplas till olika grupper av
minniskor eller typ av verksamheter. De kan forfinas s langt att de
anger granser for enskildas forhallningssitt, t.ex. ange hur mycket en
viss verksamhet fir slippa ut av ett visst imne eller férbjuda vissa
beteenden.

Delmal relaterade till miljon (miljomal) kan avse total paverkan
pa eller belastning av milj6n, t.ex. att belastningen av férsurande
amnen inte far vara sd hog att mark och vatten fSrsuras.® De kan
ocksd uttryckas som miljokvalitetsmal, t.ex. att luftkvaliteten skall
vara sidan, att dven de kinsligaste mianniskorna inte stors, eller att
vattnet skall ha en sddan kvalitet att en viss typ av fisk kan leva dir.
Delma3l som relaterar till miljokvalitet kan brytas ner s langt s3 att
de motsvarar granser for organismers existens, fér materians sam-
mansittning och ekosystems anpassningsférmaga.!

Grinserna motsvara saledes sadana kriterier, som har avgdrande
betydelse {6r ett visst miljotillstind. Om malet skall kunna nas, far

’ Holmberg 1995, sid. 75. I Naturvirdsverkets uppfoljning av féreslagna nationella

miljokvalitetsmil, som presenteras 1 de Facto 98, gors en skillnad mellan mél om
paverkan, tillstdnd och dtgirder.

*© Belastningsmal kan siledes bide relatera till minskliga handlingar och till miljon.
Avgdrande hur dessa mal skall betraktas ar i vilken man belastningen 4ven péver-
kas av andra faktorer.

! Som jag dterkommer till i kapitel 4.4 finns det inga statiska grinser i naturen. Min-
niskan kan diremot stipulera grinser f6r vad som bedéms vara acceptabel forind-
ring av miljén utifrin vad som bedoms vara langsiktigt hdllbart, d.v.s. som inte
skadar organismernas assimilerings- och reproduktionsférméga. Denna {6rmiga ir
beroende av minga olika faktorer, varav minniskans endast kan péverka vissa.
Ljungman (sid. 84) anvinder begreppet toleranspunkt for sidana imissionsgrinser
som relaterar till olika rittsligen. De grinser jag nimner ovan begrinsas inte till
var lagstiftaren faktiskt har stipulerat att grinsen skall sittas, utan de kan faststillas
efter vad som anses nédvindigt med hinsyn till organismers, arters eller ekosys-
tems mdjligheter att fortleva. Dessa toleransgranser kan sedan foreskrivas i lagstift-
ningen. I Svensk ordlista, Hisselberg/Allén, beskrivs ordet "grins” som - linje som
skiljer tvi omraden. I det hir sammanhanget kan den engelska Gversittningen av
ordet ge en ytterligare forklaring till begreppets innebdrd. Grins kan Gversittas
med bide "border”, "boundary” och ”limit” av vilken den senare ligger nirmast
vad som kommer att diskuteras hir. Substantivet ”limit” beskrivs 1 Nordstedts
English Law Dictionary som ”point at which something ends or point where you
can go no further” och exempel pé olika typer av grinser ges; limits on imports,
age limit, time limit and weight limit.
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granser inte dverskridas. Grinser kan t.ex. avse en viss miljokvalitet
t.ex. forekomst och fluktuationer av vissa organismer, kemiska am-
nen eller andra parametrar som kinnetecknar ett visst medium. Det
ovan nimnda exemplet, dir mélet var att vattenkvaliteten skulle va-
ra sadan, att det skulle kunna anvindas som dricksvatten, skulle
ocksd kunna uttryckas genom grinser for syrehalt, pH-virde, bakte-
riehalter o.s.v. Grinserna kan ocksé avse en viss belastning (s.k. kri-
tiska belastningsgrinser) t.ex. av vissa kemiska dmnen eller viss fy-
sisk paverkan..

Oavsett om malen relaterar till miljon eller manniskor kan de
dessutom brytas ner vad giller dels tid (ndr olika delmal skall vara
uppfyllda - etappmal), dels rum (delmal avseende olika geografiska
omrdden eller samhaillssektorer). Det 4r vanligt att delmalen innehal-
ler av flera olika typer av konkretiseringar, bdde vad giller innehall,
tid och rum. T.ex. kan ett vattenkvalitetsmadl ange att vattnet i ett
visst vattendrag fran en viss tidpunkt skall vara av s3dan kvalitet att
det kan anvindas som dricksvatten.

Eftersom miljstillstdndet av naturliga orsaker varierar (t.ex.
mellan olika omraden, drstider, vadersituationer m.m.) ar det viktigt
att miljomalen anknyter till de faktiska miljoférhallandena. Varierar
de lokala forhéllandena, ar det dirfor inte alltid limpligt att anvinda
enhetliga normer {6r exempelvis vattenkvalitet eller koncentration
av luftféroreningar 6ver ett omrade. Eller som Holm/Thunberg p3-
pekar ”Den som stdr med ena foten i kokande vatten och den andra
i en ishink har det ritt behagligt - 1 genomsnitt.”

3.3  Operationalisering

3.3.1 Behov av operationalisering

Delmal som relaterar till den fysiska miljon kan sdledes se mycket
olika ut och de kan vara lingsiktiga eller kortsiktiga, generella eller
specifika. Redan genom att malen faststills, k27 de komma att pa-
verka minniskors (bdde enskildas och beslutsfattares) sitt att handla.
Men oavsett hur lingt malet brutits ner och preciserats, ir de sillan
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handlingsreglerande, d.v.s. de anger inte hur minniskor skall férhilla
sig 1 specifika situationer.”

Ar syftet att milen verkligen skall genomféras och detta ir bero-
ende av hur minniskor beter sig, dr det dirfor troligt att mélens in-
formativa funktion inte ir tillricklig. Det behdvs en mer direkt
koppling mellan malen och enskilda minniskors f6rhdllningssitt. I
vissa fall kan det vara otillrickligt att endast begrinsa och styra
minniskors {6rhéllningssitt utan det krivs t.o.m. att ett visst hand-
lingssitt pabjuds, f6r att malet skall kunna uppfyllas.

Denna process varigenom dvergripande mal bryts ner till delmal
och handlingsdirektiv {6r enskilda kan benimnas operationalisering.
Milet omvandlas till mer direkta restriktioner och andra krav. Ope-
rationalisering ir sdledes inget som intriffar av sig sjilv bara for att
ett mal faststallts.

Forsta ledet av en operationalisering dr att klargéra om och hur
milet kan brytas ned i mindre och mer precisa delmal. Det andra
ledet 4r att sedan genomfSra operationaliseringen och det tredje dr
att genomdriva de f6hdllningsregler som blir resultatet.

3.3.2 Det rittsliga styrmedlet

Vad ir det d3 som paverkar enskildas f6rhéllningssitt? Hur kan det-
ta paverkas och styras? Det finns naturligtvis manga olika faktorer
som kan spela roll vid dessa 6verviganden, antingen var och en for
sig eller under samverkan.”

2 Westerlund 1997, (sid. 84).

¥ Uppdelningen av styrmedel i informativa, ekonomiska och legala r vanlig och
anvinds av t.ex. 1 Eckhoff (1983, sid. 29) som lagger till dven fysiska styrmedel som
broar, fysiska hinder av olika slag. Westerlund 1997, sid. 18f, talar om tre olika
skyddsfilter varav den férsta och svagaste dr moral, den andra ir ekonomin och
den tredje och yttersta ir ritten. Peczenik (sid. 164ff) visar pa en annan men efter
vad jag kan se, inte motsigande uppdelning. Han gér dessutom en genomging av
sidana rittsregler, som han menar kan ha en styrande funktion. Hellner (sid. 161£f)
beskriver lagstiftningen 1 ett styrmedelsperspektiv och visar att lagstiftningens
funktion hér samman med andra alternativa och sammanhingande medel, som
samhillet kan utnyttja. Naturligtvis dr det si och styrmedelsdiskussionen aterfinns
inom minga discipliner, t.ex. ekonomi och statskunskap - vilka jag dock inte haft
mojlighet att {6rdjupa mig nirmare 1.
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Den forsta typen av sddan faktor ir etiska och moraliska virde-
ringar. Dessa varierar i olika kulturer och tidsperioder och kan i
hogre eller ligre utstrickning paverka ménniskans f6érhéllningssitt.
Synen pa naturen kan ha stor betydelse {6r hur samhillet som helhet
forhaller sig till denna.

En annan faktor som kan ha stor betydelse ir ekonomin. Aven
om minniskor tycker att en viss handling (eller passivitet) ir mora-
liskt forkastlig och inser att den innebir ekonomiska nackdelar for
en storre grupp manniskor pd lang sikt, kan de av individuella eko-
nomiska kortsiktiga skil d4nda vilja handla sa.

Det som mojligen anda kan paverka valet av forhallningssitt i
sadana ldgen, dr rdtten. Beroende pd hur denna dr utformad, kan det
forhallningssitt som den anvisar att prioriteras framfér ekonomiska
hinsynstaganden och eventuellt motstridiga moraliska virderingar.*
Det rittsliga styrmedlet skiljer sig fran de tidigare genom att det in-
kluderar olika former av auktoriserade maktmedel. Det ir i ritten
som det materiella rittsliget bestims, alltsd vad bl.a. enskilda perso-
ner (bide fysiska och juridiska personer) har ritt att gora och inte
har ritt att géra, samt vad han ir skyldig att gora. Rittens funktion
ar dirmed inte endast att utgdra en uppsittning styrmedel, utan dar-
till och att vara ett slags skyddande filter som (beroende pa rittens
utformning) har mdjlighet att fanga upp sddant som har passerat ak-
torers etiska och ekonomiska bedémningar.*

De olika faktorerna samverkar och pa lingre sikt kan virdering-
ar och ekonomiska hinsyn dven komma att paverka rittens inne-
hall, som 1 sin tur kan komma att paverka virderingar och ekono-
miska 6verviganden.'

Handlingsdelmal, alltsd delmadl som relaterar till minniskors be-
teende, kan dock inte alltid ersitta miljomal, d.v.s. mal som relaterar
avseende miljon. I de fall minskligt beteende i viss omfattning kan

" Jfr. Holmgrens beskrivning av juridiskt lickage sid. 203 och Westerlund, 1997, sid.
54f, om genomférandeunderskott. Bilden har dven anvints av Nilsson, sid. 337,
och Christensen sid. 169. I kapitel 11 och 12 dterkommer jag till verviltringsef-
fekter.

B Westerlund 1997, sid. 18f.

' F&r en mer ingdende analys av forhillandet mellan ritten och etiken se t.ex. Pecze-
nik, sid. 548 ff.
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accepteras krivs vanligen miljdrelaterade mal som avgrinsar hur
mycket av, det 1 och {6r sig acceptabla, som fir goras.

Uppkommer konflikter mellan olika delmal, bér dessa kunna
hanteras genom att det bedéms vilket av méilen som bittre gynnar
det ndrmast 6verordnade malet. Slutligen kommer det 6vergripande
milet att ha en avgorande betydelse 1 en sidan konflikt.

Sjalvklart kan det vara svart att 16sa denna typ av malkonflikter.
Dirfér bér malen vara sd tydligt formulerade, att en sidan beddm-
ning kan goras. Det underlittar om delmalen ir s3 “transparenta” att
det dvergripande malet hela tiden framtrider.” Réder det osikerhet
om det 6vergripande mélets innehall, eller foreligger konkurrerande
sidana, kan det vara omojligt att hantera en sddan mélkonflikt.*

3.3.3 Fran materiellt rittslige till forhallningssitt

Om genomfdérandet av miljémal ir beroende av minniskors forhall-
ningssitt, foljer att genomférandet ocksd dr beroende av pa vilket
sitt ritten reglerar detta. Avgorande ar darfor hur det materiella
réttsliger ir 1 forhéllande till miljomalen.” Detta rittslige anger eller
avgrinsar sidana minskliga f6rhallningssitt, som ir tillatliga, och
sddana som inte dr det. Sillan har det funnits nagon direkt koppling
mellan detta rittslige och miljons kvalitet. Aven direkt hilsofarlig
miljokvalitet har linge varit fullkomligt laglig, om 4n oénskad och
motarbetad. Eller tydligare uttryckt: varit effekten av lagligt hand-
lande. Till och med sidan {érsimring av miljokvaliteten och natur-

Y Christensen, sid. 191.

® Ett exempel pd malkonflikt 4r om det stilldes krav pd att en viss myggart, som
&verfor sjukdomar till minniskor, skulle utrotas eller i vart fall kraftigt minimeras.
Detta skulle kunna medféra att milet att skydda minniskors hilsa skulle komma 1
konflikt med malet om bevarande av biologisk mingfald. En sidan konflikt skulle
mojligen kunna 18sas om det Svergripande malet formulerats si tydligt att det klart
gar att utlisa vad som idr mest i Sverensstimmelse med detta.

¥ Det materiella rittsliget anger siledes vad minniskor fér, skall eller inte far géra i sak
(t.ex. att de fir bedriva verksamhet under vissa omstindigheter, att de skall betala
skatt, medan det formella rittsliget anger vad de fir, skall eller kan vidta for ritesli-
ga dtgirder, (t.ex. att de fir fora talan i domstol eller kan Gverklaga ett beslut, att de
maste ansdka om tillstind om de vill bedriva viss verksamhet). Rittsldget ér resul-
tatet av en sammanvigning av olika regler i rittssystemet som styr ett viss forhél-
lande och siledes inte detsamma som en rittsregels ritesfoljd.
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resurserna som skulle kunna medféra framtida katastrofer for
minskligheten, har ofta varit pé detta sitt laglig.

Som jag nyss nimnde omfattar rittssystemet dven de situationer
som inte ir explicit reglerade. Aven i de fall det inte finns rittsregler
som anger hur minniskor skall f6rhalla sig 1 sak gentemot exempel-
vis den fysiska omgivning, sd finns det ett materiellt rittslige som
anger vad minniskor far, kan och skall gora.

Fragan ar vilket?

Teoretiskt kan det finnas tvd svar pd denna friga. Antingen ir
allt tillitet som inte uttryckligen ir {&rbjudet eller sd dr inget tilldtet
som inte uttryckligen ir tilldtet. Jag har endast kommit i1 kontakt
med rittssystem som utgdr frin det fSrsta synsittet - ett visst for-
hillningssitt som kan komma att paverka miljon ir tilldtet, om det
inte finns en rattsregel som anger nagot annat.® Oavsett vilken ut-
gingspunkten ir f&r det materiella rittslidget kan dock detta f6rand-
ras, antingen avseende enskilda situationer eller generellt.”

Rittsreglerna som anger materiella rittsligen kan utformas pa
minga olika sidtt och limna mer eller mindre utrymme {6r avvig-
ningar och skon f6r tillimpande organ. Rittsregler kan férbjuda,
tilldta eller pabjuda forhéllningssitt och effekter.? De kan rikta sig
till myndigheter och/eller enskilda personer. Det materiella rittsla-
get ir inte nddvindigtvis ndgot som framgdr av en rittsregel. Detta
avgors istillet av den sammanlagda verkan av rittssystemets alla oli-
ka komponenter, regler, rittsliga principer m.m. En redan given lag-

En intressant friga ir om det finns rittssystem med den motsatta grundpresumtio-
nen. Observera att begreppet rittsregel inte endast motsvaras av lagregler utan dven
kan avse regler som med hjilp av tolkningsregler m.m. utvecklas genom praxis. Jfr.
Westerlund 1997, sid. 21.

! Westerlund 1997 sid. 77. Jfr. Stromholm, sid.158f som diskuterar behov av regle-

ring i ett nybildat samhille.

? Regler som anger hur nigon fir, inte fir eller skall f6rhilla sig benimner jag fort-
sittningsvis forbdllningsregler. Denna term inkluderar siledes aven passivitet.
Stromholm, sid.254, anvinder termen férhdllningsregler, en term som iven Jare-
borg , sid. 387, och Stromberg, sid. 23, finner adekvat. I de fall reglerna syftar till
att stilla sidana krav, som avser att dimpa belastning och paverkan av miljon, an-
vinder jag termen dimpningsnorm som dr himtad frin Westerlund 1987, sid
51.Denna normtyp kan dven kallas handlingsregler (Strédmberg, sid. 13f) och plikt-
normer (Eckhoff/Sundby sid.67f). Regler kan ocksd ange att vissa personer fr en
rittslig kompetens att vidta vissa ritsliga handlingar (kompetensregler) och ge viss
handlingar eller situationer en viss rittslig kvalitet (kvalifikationsregler).
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regel kan silunda {3 en ny inneb6rd om det tillkommer nya tolk-
ningsregler, eller om regler lingre upp 1 regelhierarkin indras.”

3.3.4 Genomdrivande

For att det angivna rittsliget dven skall uppfyllas dr det vanligen inte
tillrickligt att foreskriva forhdllningskrav. Minniskor kan trots
rattsliga forbud prioritera sina egna motstridiga virderingar eller
ekonomiska f6rdelar och bortse fran detta. For att i mojligaste min
minska diskrepansen mellan det angivna rittslaget och minniskors
faktiska foérhallningssitt, finns det behov av att dven reglera genom-
drivandet av f6rhillningsreglerna.® Detta kan ske exempelvis genom
olika typer av sanktioner, tillsyn och {érprévning. For att myndig-
heter skall kunna kriva ndgot av en enskild eller hindra denne att
vidta en viss handling, miste det dels finnas en materiell grund for
ett sadan krav, dels en formell grund som ger myndigheten mojlighet
att stilla och framtvinga att detta krav uppfylls.

» Exempel dr nir EG-ritten blev gillande i Sverige och en férdragsenlig tolkning mas-
te gdras av svensk ritt. Miljobalkens tolkningsimperativ (1 kap 1 §) kommer att
inverka pd hur ménga andra regler som fortsittningsvis skall tillimpas, dven sidana
som i férhillande till tidigare lagstiftning inte har forindrats vad giller deras text.
Ljungman, sid. 74, uttrycker detta pa f6ljande sitt: ”Samhillsmedlemmarna dro
stminstone icke hittills s3 hogtstdende, att de alla kunna vintas respektera givna
rittsregler blott emedan de inse, att reglernas uppritthillande &verhuvud ir all-
minnyttigt. Lagstiftaren méste didrfor dven betjina sig av mera handgripliga sank-
tionsmedel, vilka vid sidan av sin avskrickande verkan vanligen i sin tur fylla
funktionen av att bevara och underbldsa den spontana reaktionen mot «det orit-
ta».”

% Detta begrepp ir viktigt for den fortsatta redogorelsen och skall inte sammanblan-
das med genomfdrande som ir ett annat viktigt begrepp. Det senare betecknar hir
en process genom vilken rittsliga krav eller mal som ir relaterade till tillstand, for-
hillanden eller liknande, vilka inte 4r direkt handlingsreglerade, konkretiseras. 1
plansammanhang talas om att genomf6ra planer, vilket i sidana sammanhang be-
tyder att se till att planerna blir verklighet. I EG-ritten sigs att direktiv
»genomfdrs” och med det menas att direktivens regler omvandlas till nationell ritt.

24
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3.3.5 Rittslig operationalisering

Miljsmal kan uttrycka ett forhallande eller tillstdnd i miljon. Vanli-
gen ir det manga minniskor som paverkar eller kan komma att pa-
verka detta forhillande. Dessutom ir det en rad andra faktorer, som
inte ir knutna till minskliga beteenden som spelar storre eller mind-
re roll for miljokvaliteten. For att kunna genomfdra miljdmalen
miste vi som nyss namnts konkretisera och bryta ner dom si langt
att de slutligen motsvarar f6rhéllningssitt {or enskilda. Fragan ir da
var i denna operationaliseringskedja som det ir dndamalsenligt att
reglera. Hir foljer ett exempel som ocksa anger olika typer av regler
som kan vara mdjliga att anvinda {or de olika linkarna i denna ked-
ja.

Aktivitet 4 Total fororening 4 Fotal belastning - Vattenkvalitetq- Fisk

Utslapps-  Total utslipp fran Foral belastning Syrehalt, Ovetlever och
regler eller  en eller flera ull vattenomradet  pH, ete, reproducerar
BAT etc. aktiviteter sig &r efter i

Figur 1. Operationaliseringskedjan.

Operationalisering kan skadliggoras genom denna figur. Den utgér
fran att det finns ett visst miljdmal som skall uppnds, t.ex. att en viss
fiskart skall 6verleva 1 ett visst vattenomride.* Med 6verleva menar
jag inte att bara halla sig vid liv, utan att populationen i sjon ir livs-
kraftig och kan reproducera sig. Detta mal kan faststillas i lagstift-
ningen.

* Bilden, sjilvklart starkt forenklad, éverensstimmer i stort med Westerlund 1997,
sid. 44. Se dven Christensen, sid. 362{. Bilden ir sjilvklart starkt férenklad. Vanli-
gen ir det inte endast en typ av fisk som @r av intresse utan en hel biotop med hela
dess organismsammansittning. Det kan diremot vara limpligt att vilja ut nigra
organismer som indikerar ett visst miljétillstdnd. I kap. 10 &terkommer jag till
problematiken att vilja ut relevanta kriterier {6r ett miljtillstdnd.
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For en livskraftig population krivs att ett antal forutsittningar ir
uppfyllda, t.ex. en viss vattenkvalitet och vattenfléde, en viss typ av
biologiskt liv 1 vattnet och 1 dess niromradet. Dessa kan utgora del-
mal som ocksa kan regleras.

Vart och ett av delmalen kan troligen brytas ner ytterligare och i
vissa fall till grinser. Vattenkvaliteten kan beskrivas genom sidana
avgorande kriterier som exempelvis syrehalten och pH-virdet 1
vattnet. Dessa grinser kan regleras som vattenkvalitetsnormer. Nis-
ta steg ir att klargora vilka faktorer som péaverkar vattenkvaliteten,
t.ex. syrehalten. Férutom strémmar och hydrologiska faktorer kan
en sidan faktor vara den totala belastningen av kritiska dmnen, t.ex.
kvive. Den totala kvivebelastningen vid en viss punkt, t.ex. myn-
ningen av en ilv, kan regleras som en belastningsnorm.”

Hittills har det endast handlat om regler relaterade till miljon.
Nista steg innebir att klargora vad dessa krav pd miljékvalitet och
totalbelastning innebir for minniskors forhdllningssitt. D3 skulle
man kunna berikna hur stor del av den totala belastningen som ir
antropogen och klarligga vilken belastningsminskning som eventu-
ellt ir nodvindig. En sddan minskning kan krivas genom olika ty-
per av férhdllningsregler, vilka kan utformas paé flera olika sitt. Des-
sa krav kan rikta sig generellt till alla aktdrer som medverkar till be-
lastningen, till grupper av sidana eller till var aktdr individuellt.

Krav pi en viss belastningsminskning kan riktas mot en grupp ak-
torer. Det kan exempelvis avse en viss minskning av utsldpp av ett
visst imne frin ett omride eller grupp av verksamheter. Belast-
ningskravet kan di utformas som en s.k. bubbla.*

Krav pi belastningsminskningar kan dven riktas generellt mot
samtliga utslippskillor antingen avseende belastning (d.v.s. var och
en skall minska belastningen med ett visst antal procent) eller ett
visst forhillningssitt (t.ex. uppfyllande av en rittslig standard som
BAT). Det totala belastningsutrymmet (d.v.s. den belastning som ir
méjlig utan att gransen verskrids) kan ocksa allokeras direkt pé en-

¥ Begreppet belastningsnorm ir en i Sverige okind rittslig term. Det motsvarar i stort
sett det mer kinda begreppet kritiska belastningsgrinser, som dock avser icke-
bindande normer. I kapitel 6 och 7 beskriver jag hur denna regeltyp anvinds i and-
ra rattssystem.

% Jag terkommer nirmast till denna typ av regler i kap. 6. Denna typ av reglering
behandlas av Leyser i en kommande avhandling.
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skilda killor eller typer av s3dana, d.v.s. varje killa fir bira sin del
av den nddvindiga belastningsminskningen.”

Den sista linken 1 operationaliseringskedjan avser regler som kan
rikta sig direkt till enskilda och anger da ett direkt {6rhillningskrav
som inte fOrutsdtter ytterligare operationaliseringssteg. Dessa slags
krav kan genomdrivas direkt och efterlevnaden hos en enskild kan
kontrolleras och olika typer av sanktioner kan tillgripas. Stills dessa
krav direkt i lagstiftningen dr det saledes ett (dtminstone i teorin)
resultat av lagstiftarens operationalisering.

Regleringen pa alla de 6vriga nivderna kriver direfter ytterligare
operationalisering. Hir kan vi tala om rdttslig operationalisering eller
rattsligt genomforande.®

Den nodvindiga kopplingen mellan mal och enskilda som jag
nyss nimnde, astadkoms genom att regleringen omfattar bide det
gra och det vita filtet pa figuren. Aven om det endast skulle finnas
regler 1 det vita filtet, kan en nodvindig koppling féreligga om dessa
motsvarar resultatet av en operationalisering samtidigt som férhil-
landena pd hogersidan 4r konstanta. Férdndras férhillandena maéste
dock kraven pa vinstersidan anpassas.”

Sé linge reglering avser det vita omradet ar det endast minskligt
handlande som berdrs, men sd fort vi kommer &ver i det grd filtet
pa hogersidan kommer sidana faktorer, som minniskan inte alltid
kan pdverka att ha betydelse. Dirfér maste rittsordningen kunna
hantera denna operationaliseringen si att det reglerade miljotillstan-
det, totalbelastningen eller malet bryts ner si att enskildas materiella

¥ Genevadsastudiens testlagstiftning utgick frin att operationalisera riksdagens mal
om en halverad kvivebelastning (ett mal som skulle varit uppfyllt 1995). I Gene-
vadsins delavrinningsomride brots detta mal ner till tre grinser, en belast-
ningsnorm for kvivetillférseln vid mynningen av Genevadsin, en flddesnorm som
angav vattenflédet 1 4n samt en vattenkvalitetsnorm som angav hégsta tilldtna halt
av nitrat i grundvattnet. Nir det gillde den &verskridna belastningsnormen gjordes
en sammanstillning dels av hur stor del av den totala kvivebelastningen som hir-
rérde frin antropogena killor, dels en uppdelning av de olika killornas bidrag.
Som jag dterkommer till 1 kap. 12 visade det sig att de allminna hinsynskraven
som gillde oavsett om normerna Sverskreds eller ¢j, rickte mycket langt f6r att f&
till stind en minskning av kvivebelastningen. Nir det gillde iterstoden av néd-
vindig belastningsminskning prévades olika typer 18sningar och krav.

% Se ovan not 25.

3 Se dven Christensen, sid. 364.
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rittsldge sammantaget, om det genomdrivs, medfor att tillstindet,
belastningen eller mélet kan uppnds.*

Om inte hela denna operationaliseringskedja r direkt reglerad 1
lag, krivs att lagstiftningen ocksd anger vem som skall slutféra ope-
rationaliseringen, samt att det finns ett materiellt och ett formellt
rittslage som gor detta mojligt.

3.3.5.1 Vem ansvarar for operationaliseringen

Valet f6r lagstiftaren stir siledes mellan att sjilv hantera operationa-
liseringen och féreskriva direkta forhillningskrav riktade mot en-
skilda och att delegera en stdrre eller mindre del av operationalise-
ringen. Valet kan vara beroende av hur det mil lagstiftningen syftar
att genomfoéra har formulerats och vad det avser.

Frigan kan synas vara med vilken precision malen skall opera-
tionaliseras 1 lagstiftningen. Men frigan kan ocksd vara vem som
skall gora den slutliga operationaliseringen - lagstiftaren, statliga
myndigheter eller ett prévningsorgan. Ett delmil om en god vatten-
kvalitet kan preciseras genom att olika generella krav pd vattenkvali-
tet faststills. Nir det giller vattenkvaliteten i ett sdrskilt vattenom-
rade kan ytterligare preciseringar av kraven behova géras. Nar det
giller enskildas paverkan pd detta vattendrag dr det inte sikert att
det ir limpligt att ange det i generella termer. Istillet kan det &verls-
tas till en prévningsmyndighet att féreskriva vilka forsiktighetskrav
som behover riktas mot enskilda 6r att delmalet skall kunna nis.

I alla stegen av den rittsliga operationaliseringen finns det en risk
att en del av det forvintade resultatet 1 miljon av olika anledningar
faller bort. Eftersom vi inte kan rikna med att krav genomdrivs till
100 procent uppkommer vanligen ett underskott i méluppfyllelsen.
For att undkomma detta dilemma kan genomdrivandet av kraven
behdva 6verdimensioneras. Det leder siledes till en slags overvil-
tring av bordan att genomfdra maélet. Genom att ta hinsyn till att

2 Set.ex. 1 kap. 1 § 2 st miljobalken, dir det anges att den skall tillimpas s3 att ett
antal mal uppfylls. I stort sett saknas dock koppling till regler som mer direkt ope-
rationaliserar dessa mal och bryter ner dem till forhdllningssitt for enskilda. Dir-
emot finns det manga regler i balken som kan bidra till att mélen uppfylls.
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det finns enskilda som inte gér vad f6rhdllningsreglerna kriver, far
andra enskilda géra mer, sé att miljdmalet ind3 kan genomforas.”

3.4 Olika angreppssitt - reglering som rela-
terar till reaktOrer respektive aktorer

Den ovan beskrivna operationaliseringen av miljémal utgick frin
miljémalet som bréts ner steg {or steg, s att det s3 sm3ningom om-
vandlades till férhdllningssitt {6r enskilda. Resultatet av en sddan
process skulle, beroende pa den fysiska situationen i férhdllande till
malet och tidsperioden f6r nir detta skall vara uppnatt, kunna bli att
sddana krav stills pd enskilda, som manga skulle uppfatta som
orealistiska” . Visserligen kan alltid tidsramen idndras, men frigan
ar om det finns ndgot alternativt sitt att genomféra miljomal. Skulle
det di vara mojligt att utgd frén den enskildes férhallningssitt -
d.v.s. att foreskriva férhillningskrav utifrdn vad enskilda kan beds-
mas klara av att uppfylla, bade avseende teknik och ekonomi?

Mojligt skulle det naturligtvis vara, men konsekvensen av en sa-
dan utgangspunkt skulle bli att genomférandet av malet skulle vara
hoégst osiker. Det skulle bdde kunna leda till att kraven var sa starka
att malet ndddes med mycket god marginal, eller att mélen inte nid-
des alls. Men helt klart dr att miljoritten maste innehilla bada ty-
perna av regler - sddana som relaterar till minniskors férhillnings-
sitt (aktorer) och regler som relaterar till milj6tillstdnd och effekter i
miljon (reaktorer).”

Dessa tva huvudtyper av regler aterspeglar saledes rittsliga regle-
ringstekniker eller angreppssitt {6r att sammantaget reglera minsk-
lighetens férhéllande till miljén. Vissa linder har inriktat sin miljo-
lagstiftning pa att reglera olika typer av killor som anses medféra

? Se not 14.

* Jag dterkommer till detta problem i kapitel 11.4.

% Denna uppdelning gérs t.ex. av Westerlund, 1987 sid. 50ff, och Kuusiniemi, sid.
245, Christensen, sid. 86ff, har utifran resursfléden utvecklat denna bild. Han delar
upp aktorsrelaterade normer i beteenderelaterade och avvigningsrelaterade nor-
mer. Reaktorsrelaterade normer delar han upp i situationsrelaterade och flédesrela-
terade normer.
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storningar, medan andra lidnder istillet har anvint regler som relate-
rar till miljon tillstdnd.*

3.4.1 Regler som relaterar till aktorer

Regler som relaterar till aktorer kan innehélla restriktioner och krav
pa hur personer skall forhalla sig i olika situationer, vid verksamhe-
ter eller dtgirder etc. Det kan sdledes rora sig om regler for en viss
typ av verksamhet, hantering av en viss produkt, dgande av en viss
typ av mark o.s.v. Reglerna kan innebira en generell utslippsbe-
grinsning, teknik- eller processkrav fér en viss typ av verksambhet,
dtgard eller produkt foreskriven utifrin en viss ambitionsniva (t.ex.
BAT), etc.

Reglerna ir vanligen riktade direkt till adressater och anger ett
visst forhallningssitt eller ramar {6r detta, inom vilka man skall hil-
la sig. Vanligen kan dessa regler efterlevas direkt av enskilda perso-
ner. Ar regeln riktad till en grupp av minniskor, t.ex. genom att
ange hogsta tillitna sammanlagda utslidpp av ett visst dmne frin en
viss typ av verksambheter i ett omrade, krivs dock att detta krav
bryts ner sd att det klargdrs vad det innebir f6r varje verksamhets-
utévare (alltsd en ytterligare operationalisering). Det férekommer
ocksa att det generella kravet som visserligen kan tillimpas direkt av
en enskild, provas sirskilt och preciseras genom en formell prov-
ningsprocess (t.ex. i form av tillstindsvillkor).

De aktorsrelaterade reglerna kan kompletteras med tolkningsreg-
ler eller principer som styr tillimpningen av dessa regler i en viss
riktning. S4 kan exempelvis anges att bevarandet av den biologiska
maéngfalden ir en malsittning som skall styra tillimpningen.”

Nir det giller de aktorsorienterade reglerna fir det fdrmodas att
lagstiftaren (3tminstone indirekt) redan har gjort bedémningen av
vilka krav som ir nddvindiga eller indamalsenliga {6r att nd Snska-

% Detta beskrivs exempelvis i kommissionens forslag till nytt ramdirektiv for vatten,
KOM(97) 49, vilket dven framgir av beskrivningarna av de olika EU-lindernas
miljslagstiftning som finns 1 Seerden/Heldeweg.

% Se kap. 1§ 2 st. 3p. miljdbalken vilken skall péverka tillimpningen av hinsynsreg-
lerna.
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de miljsmal.® A andra sidan ir det svirt att bedéma om de stillda
kraven ir tillrickliga f6r att na sitt syfte, eftersom det praktiskt taget
aldrig finns nagon direkt koppling till malet.

Skulle det visa sig att de stillda kraven ir otillrickliga foér att
uppritthilla 6nskad miljkvalitet och detta inte anses bero pa ge-
nomdrivandet av lagstiftningen, dr en f6rindring beroende av lagstif-
tarens initiativ. Denne har dd mojlighet att gora en ny bedémning
och exempelvis hoja férhéllningskravens ambitionsniva. Det kan
ocksd vara nédvindigt att inte bara reglera befintlig och kommande
verksamheter och atgirder utan dirutéver péabjuda vissa forhall-
ningssitt och dirmed tvinga aktdrerna att initiera visa handlingar,
t.ex. bygga en vatmark.

3.4.2 Regler som relaterar till reaktorer

Regler som relaterar till miljotillstand och effekter 1 miljén anger
endast indirekt hur minniskan totalt sett skall f6rhilla sig till om-
givningen. Sidana regler anger inte klart vad de innebir f6r den en-
skilde. De kan som jag beskrev ovan ange grinser fér miljokvalitet,
eller effekter, eller beskriva vissa milj6tillstind som skall skyddas.
Grinserna kan vara exakta (giller exempelvis numeriska miljokvali-
tetsnormer och belastningsnormer) eller utgdras av beskrivningar
(rdttsliga standards och vissa beskrivande miljokvalitetsnormer).” De
senare limnar dtminstone ett visst tolkningsutrymme.

Om denna typ av regler skall kunna genomféras maste dessa, sa-
som visades ovan, kopplas till regler som anger enskildas rittslige.
Till skillnad fran aktdrsrelaterade regler har lagstiftaren en mindre
roll i fall miljokvaliteten inte uppnir den foreskrivna nivén. Over-
skrids nivan blir det inte en lagstiftningsfriga, utan en genomféran-

*® Sjilvklart gir det inte alltid att 8verhuvudtaget se nigon koppling mellan

killrelaterad reglering och miljdmal, framforallt inte om dessa ir generellt
utformade forsiktighetskrav av typen BAT och substitutionsregeln. Nir det giller
regler, som ir hoggradigt objektiverade och exempelvis anger hur ett visst imne
eller produkt fir anvindas, kan det vara littare att gora en sddan bedémning.

Jag dterkommer till skillnaden mellan dessa regler 1 kapitel 9. Ett exempel pi en
rattslig standard dr kravet pa oligenbet for mdnniskors hilsa (9 kap. 3 § miljébal-
ken). Se aven Westerlund 1975, sid. 91.
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defrdga och ansvaret kan da ligga pé ett genomférandeorgan och be-
hover inte ligga pa lagstiftaren. Om diremot de foreskrivna grinser-
na och delmilen uppnds utan att det 6verordnade malet nds och det-
ta inte beror pa nigon fordréjningsmekanism, ar det lagstiftaren el-
ler det organ denne utpekat som har ansvar fér att ompréva delmal
och grinser.

CAPACITY
50.000{ts

;5“’\—— = $ e

&

To Emie’s rrr, and the ultimate disaster of all,
one more elephant fried to squeeze on.

Figur 2. Nir regler om grinser talar for sig sjilva. © Gary Larson.”

* Reproducerad efter beniget medgivande.
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3.5 Sammanfattning

Vi har i detta kapitel pé sitt och vis rort oss 1 tvd virldar, dels den
fysiska, dels den rittsliga. Jag har visat att genomférandet av mal
som relaterar till den fysiska miljon och som ir beroende av att
minniskor handlar eller later bli att handla pa ett visst sitt, kriver
en fysisk operationalisering. Det dr annars omgjligt {6r enskilda att
sikert veta vad som krdvs just av dem, {6r att ett sddant mal skall
nds; [t vara att en malsittning kan paverka vira beddmningar.

Om det 6verordnade malet bryts ner till delmal, kriterier for
miljétillstdnd, toleransgrinser o.s.v. kan det s3 smaningom tydligare
framgd vilket forhallningssitt enskilda manniskor dtminstone maste
ha f6r att malet skall kunna nas.

Att i operationaliseringsprocessen med nédvindighet dven maste
omfatta den rittsliga virlden f6ljer av att de flesta minniskor paver-
kas av rdttens utformning, och av att det finns minniskor som har
andra preferenser in att frimst gynna en héllbar utveckling. Ritts-
system kan bade vara kontraproduktiv och befrimjande for att ge-
nomfdra ett miljomal; allt beroende av de regler som anger hur
minniskor fir eller ska forhalla sig 1 olika situationer. Avgorande
for att kunna genomfora miljomal ir att koppla malet till minni-
skors materiella rittslige - alltsa en rittslig operationalisering. Detta
kan som jag visat ske pd olika nivéer (d.v.s. pd olika delar av den
skuggade delen av pilen 1 figur 1).

Att det dr nddvindigt med en rittslig operationalisering av mil-
jomal som gir fran hdger pa pilen i figuren till vinster gor inte att
reglerna pa vinstersidan saknar betydelse utan ir en f6ljd just dirav.
Det dr genom den typen av regler som det materiella rittsliget for
enskilda kan regleras. Jag kommer senare tillbaks till frigan om de
olika angreppssitten for regleringen, men kan redan nu konstatera
att det egentligen inte ligger nigon konflikt mellan dessa. De kan
anvindas tillsammans.

Operationaliseringsprocessen ar hir férhallandevis enkelt beskri-
ven, men den inbegriper flera svira beddmningar som kraver myck-
et kunskap inom bl.a. ekologi och termodynamik, och dessutom
information om de faktiska miljéforhillandena. Aven med dessa
svarigheter 16sta dr beskrivningen en férenkling av en verklig opera-
tionalisering. Jag har nimligen ovan férutsatt att det gir att bryta
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ner overgripande mdl tll delmal, kriterier, grinser anda ner till
minskliga forhéllningssitt. Dirmed har jag bortsett frén en faktor
som gor en dylik process mycket mer svirhanterlig.

Problemet idr att det sillan foreligger ett direkt samband mellan
minniskors forhéllningssitt och miljéns tillstind. Tvirtom ir det
oftast friga om ett icke-linjart férhillande mellan miljokvaliteten
och olika killor. Jag kommer nedan att beskriva vad detta ir. Ett
exempel dr att kvivehalten 1 ett visst vattenomrade inte enbart pi-
verkas av hur mycket kvive som tillfors genom lickage frin den in-
till liggande dkermarken eller luftdeposition av kvive som hirrér
frin bilavgaser utan dven ir beroende av exempelvis vixternas upp-
tagningsformaga av kvive och hur stor denitrikfikationen (d.v.s. den
process genom vilken nitrat omvandlas till kvivgas) dr. Ju lingre
vattnet far firdas frdn killan desto mer tid far denitrifikationsproces-
sen verka och desto mindre kvive finns kvar i vattnet.

Problemet dr dock mer svarhanterligt dn s3. Mycket, kanske det
mesta, av det som inverkar pd miljokvaliteten dr sidant som i och
for sig dr naturligt. Naturliga kretslopp av kvive, fosfor, vatten etc.
bidrar till kvive- och fosforhalter 1 mark och vatten. Minniskan,
som i och for sig kunde anses vara en del av naturen, bidrar pd olika
satt med ytterligare utslipp, belastning etc. (det antropogena bidra-
get). Alla miljomal som relaterar till ndgot dir en bidragande faktor
ir ndgot icke-antropogen (naturligt”) har det gemensamt att bara en
del av paverkan kan atgirdas, nimligen den antropogena. Ibland kan
dtgirder ocksa vidtas {6r att minska den ”naturliga” paverkan.

Sidant gir inte att bortse frdn i en operationalisering av milj-
mal. Det dr dirfér nodvindigt att kortfattat och Sversiktligt redogs-
ra f6r sidana grundliggande fakta avseende miljén, som har betydel-
se for genomfdrandet av miljomal.
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4 Miljon och komplexa system

4.1  Inledning

At biosfdren dr médnniskans livsrum, 4r en utgangspunkt {6r denna stu-
die. Den omgivande miljén ger oss forutsittningarna for minskligt liv
men sitter dven granser for var tillvaro. Det 4r ekologiska och termody-
namiska forhallanden som inte gar att bortférhandla eller bortreglera. Vi
kan reglera minniskans férhillande till miljon men det 4r inte menings-
fullt att rittsligt styra andra levande organismer. I stillet miste ritten, om
vi vill att den skall kunna hantera minniskans férhallanden till miljon och
genomforandet av miljomal, acceptera naturen.

Minniskans kunskap om naturen ir dock trots all forskning begrin-
sad. Anda méste befintlig kunskap anvindas, samtidigt som utvecklingen
av kunskap troligen ocksd kommer att f6rindra denna, sisom har skett
sa manga ganger tidigare. Varje rittslig teknik, som direkt eller indireke ir
kopplad tll uppfattningar om den fysiska verkligheten, maste darfor
kunna hantera dven denna utveckling och kunna omprévas.

En rittslig operationalisering av miljomal genom regler, som relaterar
till miljons kvalitet eller férhillandena i miljon, kan varken goras dnda-
malsenliga eller analyseras utan en grundliggande forstaelse om den fy-
siska verkligheten. I detta kapitel tecknar jag en mycket férenklad bild av
denna verklighet. En sddan forstéelse dr en nédvindig komponent {or
behandling av det slags regler, och de slags miljckontrollproblem, som
denna bok handlar om. Det vetenskapliga ansprik jag stiller pd min
rittstekniska behandling, 4r att den ska vara adekvat och konsekvent i
forhallande till denna virldsbild, sdsom jag har uppfattat den.

I detta kapitel beskrivs ddrfor Sversiktligt sddana forhllanden som
har betydelse for minniskans langsiktiga valbefinnande och &verlevnad
och som dirmed 4ven bér ha betydelse {6r rittssystemets uppbyggnad.'

! Jag ir vil medveten om att det kan finnas tveksamheter, dels ifrdga om de ovan beskriv-
na teorierna och férhéllandena, dels rérande mitt sitt att dterge dessa. Vetenskapen byg-
ger 1 stor utstrickning pa analytisk reduktionism, vilket gor att det alltid kan finnas an-
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Bland annat berdrs ekosystemens komplexitet och skillnaden mellan lin-
jara och icke-linjira effekter.

4.2 Biosfiren - vart livsrum

4.2.1Ekologiska system

Minniskans livsrum r Jorden och dess biosfir, som befinner sig i ett
planetsystem i galaxen Vintergatan - som ingdr i en hop av galaxer och
som utgdr en del av universum - som 1 sin tur ir en del av .... ja vad?
Trots att vi fatt alltmer kunskap om rymden och universum, svindlar 4n-
dd tanken infér det ogripbara och oindliga. Haller vi oss till biosfiren
blir rummet ndgot mer greppbart, dven om vi fortfarande snuddar vid
tankar om det oindliga och det som vi inte forstar.

Biosfiren innehiller levande och ickelevande (abiotisk) materia vars
struktur och uppbyggnad kan beskrivas pd manga olika sitt. De levande
organismerna samspelar med andra organismer och abiotisk materia
inom ekosysten. Inom ett ekosystem kan bl.a. urskiljas olika waxa- odv/eller
dprsambillen, d.v.s. ndgorlunda bestimda kombinationer av vixter eller
djur, vilka tycks dterkomma under likartade miljoforhillanden. I ett sam-
halle finns olika arter av organismer och det bestimda antalet av en art
inom ett omrade utgdr en population? Organisner bestar av organ, celler, cell-
struketurer, molekyler och atomer. Inom dagens elementarpartikelfysik anses
kuvarkar vara den minsta delen av en atom. Dessa bildar grupper som
kallas baryoner och som utgor delar av atomens kirna.

Utvecklingen av ekosystem och organismer - evolutionen - har pi-
gitt sedan den forsta cellen skapades {6r mer an tre miljarder &r sedan.
Dagens universum, frin galaxer och solsystem till ekosystem, organis-
mer, celler och atomer, 4r ett resultat av denna utveckling av skapande
eller utveckling, som fortfarande pagar. Livet pa jorden ir inte oférin-
derligt utan hela tiden under omvandling och utveckling. Nir levnads-

ledning att omprdva tidigare kunskap. Den vetenskapliga osikerheten 4r en kunskap 1
sig som vi inte kommer ifrdn och som samhillet méste leva med, eftersom vetenskapen
med all sannolikhet aldrig kommer att bli fullindad. En annan sak ar att ett samhalle kan
vara mer eller mindre beniget att ta till sig kunskap och vilja se "verkligheten”, sisom.
hotet mot méanniskans existensforutsittningar.

2 Nihlgird, sid 14.
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forhillanden forindras genom t.ex. stora temperaturforandringar, vulka-
nutbrott, Sversvimningar, sd kan det fa till foljd att vissa arter forsvinner
men ocksa att utvecklingen gir vidare 1 en ny riktning, nir arter anpassar
sig fér att kunna leva vidare. Mangfald och olikheter ar faktorer som av
allt att doma framjar livets uthallighet.

Bland organismerna utgdr vi minniskor idag troligen den viktigaste
ekologiska faktorn. Genom att medverka till att andra arters populationer
minskar, eller férsvinner och méangfalden 4ven pa andra sitt utarmas, in-
griper manniskan i evolutionen’ Som jag nimnde tdigare, 4r visserligen
ett visst matt av mansklig pdverkan ofrinkomligt, men den friga som ir
av avgorande intresse for bl.a. mycket av miljorittsforskningen, dr huru-
vida mianniskan kan kontrollera sig sjilv sd pass att denna paverkan 1 vart
fall inte leder till sidana irreversibla konsekvenser som motverkar en

ohallbar utveckling.

4.2.2Termodynamiska forhallanden

Avgorande for forstdelsen av sambanden i miljon 4r insikten, att varken
energi eller materia kan fSrsvinna. Materian ir bevarad eftersom atomer
inte férsvinner och inte skapas.* Energi kan varken skapas eller forstoras
men omvandlas mellan olika energiformer. Energi kan diremot ha olika
kvalitet (exergt) och demua kan péaverkas.

Exergi dterfinns i alla former av kontraster, vilka siledes utgor natur-
resurser. Det ir dessa termiska, mekaniska, elektriska och kemiska kon-
traster, som det minskliga samhdllet lever av och som vi anvinder nir vi
t.ex. iter, utvinner energi eller bygger hus. Ett glas mjolk bestér i grunden
av en rad olika atomer, som genom olika hindelseférlopp och exergitill-
forsel sammanfogats till den struktur som wi kallar mjélk. Dricker vi
mjolken, férindras denna sammansittning och delas upp 1 nya samman-
sittningar. En del atomer kommer sd smaningom att anvindas for att

’  Folke/Holling/Perrings (1996).

Ett ovanligt undantag ir dd atomer sonderdelas 1 en kirnreaktor.

Holmberg 1995, sid. 11. Exergi, avser sddan energi som duger att vara energikilla och
har fSrmdga att utritta arbete. Det ir siledes exergin i olika naturresurser och livsmedel
som vi utnyttjar. Exergibegreppet behandlas dven 1 SOU 1983:56, sid. 138 och har stor
betydelse 1 Christensens avhandling (se sid. 219f).
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bygga upp och utveckla strukturer 1 kroppen, medan andra passerar ige-
nom.*

En annan fundamental kunskap som knyter an till det féregiende ir
att allting har en tendens att sprida sig. Olika kontraster i t.ex. tempera-
tur, tryck, koncentration av dmnen, fallh6jd o.s.v. strivar efter att sd
smaningom utplanas. Ordnade strukturer och tillstdind Gvergdr i slutna
system till mindre ordnade och s smaningom till oordnade férhallanden.
I 6ppna system kan exergi tillforas s att ordnade strukturer kan uppritt-
hillas eller vidareutvecklas. For biosfirens del ir det ytterst solen som
genom sin energiomvandling stdr fér denna exergitillforsel”

Liv kidnnetecknas av struktur och varje sidan eller del dirav kan ha
en eller flera funktioner. Det giller {6r cellens struktur och uppbyggnad,
liksom for organismer, ekosystem och hela biosfiren. Fér att uppritt-
halla dessa strukturer, hindra dem frin att falla sénder samt for att for-
andras och utveckla nya strukturer, krivs tillforsel av exergi. Siledes ir
alla levande organismer och samhillen beroende av en sidan tillférsel.
Eftersom sjilva anvindningen av exergi medfér att viss uppbyggd
struktur {6rstors eller blir mindre ordnad, krivs exergi f6r att reparera
denna eller bygga en ny struktur av samma slag - ett kretslopp.*

En del strukturer ir lattare, andra svérare eller omdjliga att reparera.
Det senare kan gilla for exempelvis vattenekosystem, vilka pa grund av
sin komplexitet dr praktiskt omdjliga att aterskapa.’

4.2.30lika typer av naturresurser

Ett vanligt sitt att kategorisera naturresurser ir att utgd fran tre olika
grupper.”® Den forsta 4r flédande resurser, 1 f6rsta hand solstrilar och 1

¢ Holmberg 1992, sid. 36.

7 Tage Sundstrdm ( Sérlin m.Al. 1997, sid. 77) skriver “Den ekologiska grundregel vi har
funnit for liv och aktivitet, f6r resursférsorjning och skapande verksamhet och for allt
vad utveckling heter, bygger pa att det finns en exergikilla tillginglig i ett Sppet system.
Inga handelseforlopp och ingen verksamhet férldper i stiandig isolering. Alla celler och
orgamsmer, sambhillen och kulturer, ir beroende av system som ”ligger utanfér”, och
som ir stérre dn de sjalva.”

§ Exergi kan siledes anvindas {or olika syften sisom att ersitta forluster (genom lackage,
friktion och degradering av matertal), att driva processer och att bygga upp ny struktur.
Holmberg 1992, sid. 35.

?  Allan/Zarull beskriver detta utifrin erfarenheter vid restaurering av vattenekosystem 1
de Stora sjdarna pa den amerikanska kontinenten.
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andra hand vindar, havsstrémmar etc. Ett uttag av exergin 1 dessa resur-
ser gor inte att tillgingen pd denna resurs minskar. Genom solen tillférs
hela tiden ny energi, som bygger upp exempelvis vindarnas exergi.

Den andra typen ir fondresurser som utgors av t.ex. djur och vixter
som byggs upp och drivs av de kontinuerligt flodande resurserna. Ett
uttag av dessa minskar den sammanlagda resursen men sa linge uttaget
inte orsakar skador pé reproduktionsférmagan kan resursen dteruppbyg-
gas till samma storlek som innan uttaget."

Den tredje typer dr lagerresurser, alltsd sidana resurser som har ingen
eller vildigt liten terbildningsmdjlighet. Dirigenom uppkommer ett {6r-
delningsproblem bade vad giller tid (mellan generationer) och rum
(mellan olika befolkningsgrupper). Dessutom 4r méanga av dessa resurser
forknippade med stora miljoproblem.

Vad har da termodynamiken att gora i en rittsvetenskaplig studie
som denna? Forklaringen ar i och fér sig enkel. Inte bara miljckvali-
tetsnormer och liknande regler som relaterar till miljén, utan ocksa s.k.
miljémal (som ju ocksd normalt relaterat till miljén), sitts upp for att
uppna eller undvika ett visst milj6tillstdnd. Detta underldttas om vissa
typer av férindringar i miljons tillstdnd undviks.? Dessutom syftar ofta
bade mal och regler dven till att férbittra sddana forhallanden som dr pa
vag att bli, eller redan dr, simre 4n de normer eller mél som man har satt
upp. Ibland ir ekosystemens och organismernas f6rmaga att aterhimta
sig tillracklig for att uppnd malen men i andra fall krivs minskliga insat-
ser. Ett exempel pd det senare r sanering av férorenad mark, aterstal-
lande av markférhdllanden och hydrologiska férhallanden mm, wvilket
kriver tillférsel av exergl. Betraktat pa detta sitt r en férorening av en
$j6 en minuspost 1 en exergibalans.

Det finns naturresurser som svirligen kan inordnas i nigon av dessa grupper, exempel-
vis en vacker vy (landskapsbilden). Carlman har visat pa svirigheterna att avgora i viken
min denna typ av resurs dverhuvudtaget skall betraktas som en resurs och pa problem
som kan uppkomma vid bedémningen av en sidan (Carlman 1990, sid. 204 {f.).

Det ir detta samband som gor det méjligt att gora ett vsst uttag av fisk och andra levan-
de organismer utan att dess langsiktiga Sverlevnad hotas.

Detta har Christensen (1998) redogjort {6r i en miljorittslig kontext.
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4.3  Ekosystemens uppbyggnad

Och haren han sitter och diter bla bir
Odh ténker fomat: “Det ar gott det hir”,
D2 kormamer en viv ur en buske och tarn
Ody tanker fomat: *Gud ske lov att jag harn™ -
det G harens visa.
Gustav Froding, S3dant ar livet

Ekosystem kan jimfcras med rum med osynliga viggar.® I dessa rum
lever och fungerar en samling organismer som tillsammans, och mer eller
mindre beroende av varandra och rummets miljofaktorer, oavbrutet om-
satter kemiska substanser i ett stindigt kretslopp. Avfallsprodukter frin
en organism blir till ndring f6r en annan.

Varje organism pdverkas av ett stort antal ekologiska faktorer sdsom
klimat, markférhéllanden och levande organismer 1 omgivningen, vilka ir
under stindig {6rindring. Ekosystemets omgivning kan i sin tur paverkas
av organismernas paverkan pd miljofaktorer, genom energiomsittning
samt genom immigration till och emigration frdn ekosystemet.'

Ytterst drivs dessa system av den exergi som solen tillfér. Denna
energi gor att vixter kan finga in koldioxid och avge syre som kan tas
upp av djur som 1 sin tur avger koldioxid. Samspelet mellan alla dessa
otaliga organismer och omgivningen bildar det invecklade nitverk av
omsesidiga aktiviteter, som benimns ekosystem.

Det finns ett starkt samband mellan systemets struktur, (d.v.s. hur
organismvirlden ser ut, vilken artsammansittning och kemisk samman-
sittning den har, vilka miljofaktorer som finns att ta hinsyn till o.s.v.)
och de olika delarnas funktioner. Nihlgdrd och Rundgren jimfor dessa
funktioner med kugghjul, som ir nddvindiga for att maskineriet skall
fungera.® Vissa organismer fungerar som producenter, medan andra ir
konsumenter av hogre eller ligre rang i en niringskedja. Ytterligare andra
organismer fungerar som nedbrytare av material. Varje organism har vad

" Abramsson i Sorlin m.fl. 1997, sid. 219 och Nihlgird/Rundgren sid. 13. Begreppet eko-
system ir en av minniskan skapad indelning av verkligheten som visserligen kan ifraga-
sittas men som har ett praktiskt syfte att avgrinsa olika delar av biosfiren.

% So6rlin m.Al. 1997, sid. 136 och 219, Nihlgird/Rundgren sid. 13.

® Nihlgird/Rundgren, sid. 22 och 29.
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som ofta kallas en nisch (funktion) i ekosystemet och lever i ett visst ha-
bitat.

Det finns ingen skarp avgrinsning av ekosystems omfattning. Vi kan
tala om ekosystem pa mikronivd men vi kan ocksa se hela biosfiren som
ett sadant system, allt beroende pa vilka samspelsfunktioner som bestims
vara avgransande. Systemen kan betraktas som mer eller mindre avgrin-
sade men ir ytterst sammankopplade med varandra.

4.4 Granser

*Att tro att manriskan dr i stand att sikerstilla de ekologiska systemens

Junktioner enbart med tekniska hjalpmedel — medan man negligerar natu-
rens sjakoreglerande mekanismer, som byggts upp under miljortals dr - det dr
ett uttryck for en absurd formdtenbet som botmar i méanriskans sjakviver-
skatining,

Om minriskan vill Gverleva maste bon som en néduindig forutsitming
acceptera de sjikvreglerande faktorema i ekosfaren. Hon maste respektera
denmas fundamentala. struktur; vissa avukelser kan vara tilldtna, men de
maste ligga inom acceptabla grinser.”

Edward Goldsmith*

Inom ekologin talas ofta om att ekosystem uppnar olika utvecklingssta-
dier (successionsstadier) for att sd smaningom na ett klimaxstadium, dir
balans i systemet uppnatts. Unga ekosystem ir dirfor ofta instabila, me-
dan gamla har stabiliserats. Det dr dock, som tidigare papekats, inte fraga
om ndagot statiskt tillstdnd, utan dynamiska system som ar under stindig
utveckling.”

Ekosystemen har en storre eller mindre sjdlvreglerande f6rmaga som
gor att de kan hantera forandringar i omgivningen i en viss utstrackning
och didrmed vidmakthdlla ett slags balans.® Exempelvis ir variationer av
antal rovdjur och bytesdjur kopplade till varandra genom ett slags kon-
trollmekanism. Ju fler bytesdjur, desto gynnsammare forhdllanden for

' Citat hiimtat frin Natur under paverkan, sid 96.

7" Se vidare Schneider/Kay.

¥ TInom ekologin fanns det linge en uppfattning om en naturlig balans som skulle kunna
uppnis om naturen ldmnades ifred. Gleick beskriver hur denna syn senare har modifie-
rats eftersom den byggde pa ett linjdrt tinkande som inte motsvaras av naturen som ett
komplext system som 1 stor utstrickning styrs av icke-linjira effekter. Gleick, sid. 325.
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rovdjuren, vilket leder till fler rovdjur, som kan fanga fler bytesdjur o.s.v.
Detta kan beskrivas som ett feed-back-system (3terkopplingssystem).
Det innebir att verkan av en process reglerar processens fortsatta for-
lopp.

Trots dynamiken finns det granser for organismers existens, fér ma-
terians sammansittning och ekosystems anpassningsférmaga.” Varje typ
av organism har en ekologisk amplitud, d.v.s. ett omride inom vilket, en
viss faktor kan variera utan att organismen tar direkt skada. Sker ytterli-
gare {8randring, dven sma sidana av t.ex. temperaturen, kan det innebira
stora konsekvenser for en organisms mojlighet till fortlevnad, vilket i sin
tur kan paverka samspelet med andra organismer, vilket dirmed kan ge
stora konsekvenser for ett helt ekosystem. S3 t.ex. har temperaturen be-
tydelse f6r olika arters geografiska utbredning.

Nu dr verkligheten mycket komplicerad, genom att det oftast ir flera
faktorer som dr avgérande for organismens, artens eller ekosystemets
fortlevnad. Dessutom samverkar manga faktorer, vilket kan medfora att
bl.a. synergieffekter uppkommer (d.v.s. flera faktorers gemensamma ver-
kan blir stérre 4n summan av de enskilda faktorerna). I andra fall upp-
kommer s.k. troskeleffekter - effekten av en viss paverkan upptrader inte
forran vid en viss niva av paverkan, vilket kan ta mycket lang tid.®

Overskridande av organismers och ekosystems grinser far stora kon-
sekvenser och att aterskapa” ekosystem har 1 manga fall visat sig vara
mycket komplicerat, eftersom det dr manga betydelsefulla faktorer som
ska upptrida samtidigt.* Aven om ett fororenat vattendrag skulle kunna
aterstillas s att vattenkvaliteten aterfir sin ursprungliga status, ir det
dock ingen garanti for att det biologiska livet 1 och kring vattendraget
skulle komma att aterstillas. En dlvfdra som restaureras efter en vatten-
kraftsutbyggnad sé att férutsdttningarna for ett visst biologiskt liv ater-
skapas, garanterar inte att ekosystemet dterskapas s.k. irreversibla skador.
I vissa fall ir skadorna s3dana att det ursprungliga biologiska livet inte
kan dterskapas. Som tidigare nimnts kriver en dterstillning dessutom, ett
storre eller mindre exergitillskott. Detta betyder att i de fall annat 4n so-

¥ Holling (1994 sid. 91).
2 Triskeleffekter forekommer nir dmnen ackumuleras (samlas) och reaktionen av detta
f6rdrdjs - en sista droppe fir bigaren att rinna Sver.

2 Allan/Zarull, 1995.
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lenergi nyttjas, det dr uppbyggda strukturer som anvinds for att dterupp-
bygga forstorda strukturer.

4.5 Linjdra och icke-linjira effekter 1 miljon

4.5.1Ett annat sitt att se pa verkligheten

Ett som foll ur och hdstskon foll av;
Histskon foll av och hésten foll ombkull;
Histen foll ambkul] och riddaren foll ur sadeln;
Ridldaren foll ur sadeln och héren foll undan;
Hairen foll undan och kungariket follF?

Vetenskapen har pd manga omriden, under framforallt det senaste ar-
hundradet, gjort mycket stora for att inte siga omvilvande framsteg.
Naturens strukturer och funktioner har beskrivits och férklarats. Driv-
kraften har varit att finna ordning och kunna systematisera verkligheten.
Kunskap har lett till omprovmng och vidareutveckling av gammal kun-
skap. Annu har vi inte nitt nigon grins for denna utveckling. Den pagir
fortfarande.

I grunden har praktiske taget all vetenskap ett reduktionistiskt arbets-
sitt. Genom att formulera problem, dela upp dem 1 sina enklaste be-
standsdelar och direfter analysera och sammanfoga dessa igen, har ve-
tenskapen skapat virldsbilder. Dessa bilder har ofta kommit att f6rvixlas
med verkligheten.?

Verkligheten gor sig dock stindigt pimind och dven tll synes enkla
samband och problem f6rbryllar och férindrar ging pd ging synen pa
radande vetenskapliga teorier, vilket leder till omprévning av tidigare re-
sultat. Utvecklingen av kaosteori dr exempel pd sddan omprévning.
Denna forklarar dessutom bittre 4n tidigare teori, varfor vetenskapen
aldrig kommer att fullstandigt kunna beskriva och forklara verkligheten.

Det som senare kommit att kallas kaosforskning kom iging pa 60-
talet, 1 och med en vixande insikt om att synnerligen enkla matematiska

2 TFolklig vers som citeras i Gleick, sid. 34.
2 Vetenskapens utveckling i detta hinseende ir kort beskriven av Lagerroth, 1998 Se idven
Lagerroth (1986 sid. 278) dir han hinvisar tll Alfred Orzybokis som papekat att “kartan

ar inte terriangen”.
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ekvationer kunde avbilda komplicerade system. * Sma skillnader i in-
gangsvirden kunde snabbt ge oerhérda skillnader i utgingsvirden. Detta
kom att beskrivas som ”sensitivt beroende av begynnelsevillkor” och
blev utgdngspunkten for kaosforskningen. Fenomenet kom att symboli-
seras av den s.k. fjarilseffekten - forestillningen att en fjiril som rér sig i
dag i Peking kan orsaka stormar nista ménad 1 New York.

Den man som lanserade denna teori hette Edward Lorenz, en mate-
matiker som arbetade inom meteorologin. I sina f6rsck att forstd varfor
det inte gick att gora langsiktiga viderprognoser, ens med datorers hjilp,
stod det klart {6r honom att smi felaktigheter 1 indata kunde fortplanta
sig explosionsartat i en sddan prognos. Genom matematiska avbildningar
av bl.a. vidrets vixlingar och vitskefloden kunde Lorenz visa en oédndlig
komplexitet, en avbildad oordning som 4dnda bildade ett ordnat ménster.
En geometrisk struktur, en ordning som uppteidde som slumpmissighet.

Lorenz och andra tidiga kaosteoretikers resultat var ingalunda be-
grinsade till ett eller flera specifika vetenskapsomraden, utan hade en ge-
nerell tillimpbarhet. Inom ménga vetenskapsomraden t.ex. fysik, eko-
nomi, sociologi, ekologi och meteorologi hade fenomen upptickts, som
tidigare inte gick att pa ett framgangsrike sitt férklara. Experiment som
avvek frin forvintade resultat ansdgs som misslyckade eller resultaten
avvikande, utan att orsaken till detta kunde identifieras.

Till stor del hade detta att gbra med matematikens begrinsning att
16sa merparten av sk. differentialekvationer, som avbildar icke-linjira
system. Dessa problem gick inte att bearbeta och uppfattades dirfér som
olésliga. Linjdra system kan avbildas som en rit linje 1 ett diagram. De dr
proportionella, d.v.s. lika orsaker ger lika foljder och 4r dirfér forutsig-
bara. De ir ocksd vil kinda och bearbetade.

Icke-linjira system uppfor sig diremot oberikneligt och &r svéra art
forutsiga, eftersom de dterger relationer som inte dr fullstindigt propor-
tionella® For att kunna 16sa icke-linjira ekvationer krivs att dessa ersitts
med linjira uppskattningar eller att man hittar nigon annan osiker bak-
vig. * Det dr fa icke-linjira system som later sig forklaras pa detta sitt
och de flesta férblir dirfér oldsliga. Den kunskap som férmedlats vidare

% Gleick, sid. 20.
% Icke-linjira system sigs i matematiken vara okomputerbara (uncomputable) vilket bety-
der just oberikneliga. Med tiden har det byggts upp kunskaper om hur vissa av dessa

anda kan 18sas.

% Gleick, sid. 80.
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1 undervisning har dirfér kommit att omfatta de differentialekvationer
som gar att 16sa. Nir icke-linjira relationer dykt upp inom olika veten-
skapsomraden, har de blivit betraktade som avvikelser trots att det i sjil-
va verket forhéller sig tvirtom - de flesta differentialekvationer gir inte
att 16sa.

Naturen ir i princip icke-linjir, eftersom hindelser 1 praktiken alltid
ar unika. De upprepar sig inte pd exakt samma sitt, eftersom forutsitt-
ningarna hela tiden férindras och dir dven den minsta forindring skulle
kunna astadkomma stora konsekvenser.

Nir s3 smaningom det som kom att kallas kaosforskning kom igéng,
uppticktes samband mellan oférklarliga fenomen inom olika vetenskap-
somraden i form av komplicerade méonster. Det rorde sig om mycket oli-
ka férhdllanden sdsom populationers fluktuationer och aktiemarknaders
upp- och nedgingar. Detta ledde ocksa till ett nytt sitt att betrakta dven
enkla processer. Dessa nya insikter har inneburit en fdrindring av
varldsbilden for manga forskare. Minga har 6verhuvudtaget inte velat
acceptera dess resultat, medan det {6r andra inneburit en revolution 1
tinkande.

Inom ekologin har det lett till att mycket av tidigare kunskap omprs-
vats, varvid gingse beskrivningar av ekosystem, balans och regelmissig-
het 1 naturen mott mycken kritik. Dessa kritiker har istillet anvant ord
som oregelbunden, osammanhingande och oférutsigbar? En av de mer
namnkunniga ekologerna, Schaffer, har hivdat att en ekologi som base-
ras pa jamviktsbegreppet forefaller domd att misslyckas och att de tradi-
tionella modellerna férleds av sina linjira fordomar. Naturen ir mer
komplicerad. Han menade vidare att kaosforskningen kan komma att
underminera ekologins varaktigaste antaganden. "Det som betecknas
som ekologins grundliggande begrepp dr som en dimma infér stormens
vrede - 1 det hir fallet en stark, icke-linjdr storm”

4.5.2Minniskan och icke-linjdritet

Aven nir det giller minniskans sitt att handla kan vi finna att detta foljer
icke-linjira monster. Aven om vi vet hur minniskor normalt handlar 1 en

¥ Se Christophersen sid. 34.
% Se Schaffer 1986, sid 63 och Schaffer/Kot, 1985 sid. 349.
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viss situation, gir det inte att gora sikra prognoser om hur manniskor
kommer att handla nir denna typ av situation uppkommer, eftersom si-
tuationer och forhallanden inte dr identiska. Varken minniskorna eller
forhallandena kan vara exakta likadana - hindelser ir 1 alltid unika.?

Tolonen menar att "ur de empiriska samhillsvetenskapernas synvin-
kel ter sig den sociala verkligheten kaotisk. De sociala lagbundenheter
som vi anvinder for att tolka samhallets verkliga liv, har visat sig vara
otillrickliga. Det hander mycket som vi inte kan forstd.” *

Karlquist visar pa det omdjliga i att styra utvecklingen i en viss rikt-
ning med hjdlp av traditionell samhillsplanering”® Som exempel pekar
han pd att oljekrisen pa 70-talet ledde till att planldggnings- och optime-
ringsmodeller 6ver hela virlden plotsligt blev inaktuella. Hans slutsats
var att kaosteorin visar pa tydliga granser {or vilka kunskaper som det dr
praktiskt méjligt att fa fram och ddrmed vilka uttalanden om framtiden
som det ar meningsfullt att formulera. Diremot menar han inte att plan-
liggning dirmed 4r meningslds, utan att det pa bas av denna kunskap gar
att klarligga vilka omriden som det, utifrdn vetenskapliga metoder, gér
att uttala sig om.

De icke-linjira férhillandena och medvetenheten om kaosteori spelar
siledes en avgorande roll fér operationaliseringen av miljomal, vilket be-
skrevs i kapitel 2. Darigenom har dessa férhallanden ocksa stor betydelse
for vilken regelteknik som bér anvindas f6r att genomfora miljomal som
relaterar till en viss kvalitet eller effekt 1 miljén. Det kan verka nira ill
hands att dra slutsatsen att det dr omdjligt att etablera sannolika samband
mellan minniskors férhallningssitt och miljokvalitet, eftersom det kraver
att det gir att hantera osdkerheter. Det skulle behévas en annan typ av
dterkopplingar, dn 3terkommande 4ndringar i lagstiftningen. Detta ir
emellertid rittssystem sillan uppbyggda f6r att kunna att hantera.”

» Tolonen sid. 6. Detta grundliggande faktum anvinds ofta for att kritisera sociologiska

undersckningar vilka siledes aldrig med sikerhet kan forutsiga hur en ménniska kom-

mer att bete sig i en viss situation utan endast hur hon kan férmodas komma att bete

sig.

Tolonen sid. 6.

' Kalquist, 1991

% 1 vissa delar har kunskapen och sittet att hantera osikerheter kommit en bra bit pé vig
och ir under stark utveckling, t.ex. i form av riskanalyser och miljokonsekvensbeskriv-
ningar.

30
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4.6 Summering

Minniskans stravan att erdvra och hirska 6ver naturen har i stor ut-
strackning uppnatts. Eller kanske det dr mer korrekt att siga att strivan
att erdurz har lyckats. Det dr mera tveksamt med hur det ir med hirskan-
det. Att ddma av kaosteori och kunskapen om sensitivt beroende av be-
gynnelsevillkor, forefaller mycket av den tidigare vetenskapens framging,
beh6va sittas 1 ett nytt perspektiv. Det finns manga, dven mycket enkla,
fenomen som ir omdjliga att kontrollera och fdrutsiga pa grund av att
de ocksa inbegriper icke-linjira sammanhang.

Nir det giller det ekologiska samspelet och de fysiska férhallandena
som styr var tillvaro, har vetenskapen idag kommit mycket langt. Men
med den kunskap vi nu har ser vi att systemen ir sa komplexa att det kan
vara mycket svart att hantera fakta och forutse hur ens relativt enkla
system upptrader.» Det dr fenomen som exempelvis synergism och tros-
keleffekter som gor det svart att forutse vilka effekter en viss minsklig
paverkan kan komma ha i ett ekosystem eller pd en organisms levnads-
forhallanden. Dirfor ar det tveksamt om vi kan beteckna vart férhdllan-
de till naturen som hirskande. I stallet verkar det som om minniskan
behirskas och begrinsas av naturens begrinsade resurser och naturlagar-
na men handlar som om det vore tvirtom.

Naturen och den fysiska verklighet som omger oss - alltifrén minsta
lilla del av en partikel, till celler, organismer, ekosystem, biosfiren ja, hela
universum - innehdller komplicerade strukturer och funktioner. Sett uti-
fran mojligheten att genomféra miljomal dr det nast intill med ett bekla-
gande som det maste konstateras att allt dessutom pa ett komplext och
manga ganger ofbrutsebart sitt, ytterst hidnger samman.

Till denna kunskap kan v1 férhilla oss pd olika satt* Ett sitt, ar att
forlita sig pd att det finns eller gar att finna kunskap och svar pa alla
fragor. Kunskap dr di endast en tidsfriga. Nir vi ser hur lingt
vetenskapen kommit med att forklara olika samband 1 naturen, kan det
tyckas som om vi har grepp om tillvaron och att ridande miljdsituation
kommer att kunna dtgirdas. D3 inbegrips dock inte betydelsen av sjilva
tidsfaktorn (“medan griset vixer dor kon”).

3 Holling (1994 5id.94).
* Thelander/Lundgren (sid. 63) beskriver och diskuterar olika argument som anvinds f6r
att verifiera uppfattningen att problem kan [sa sig av sig sjilva.
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Ett motsatt f6rhallningssitt dr att ifrdgasitta om det Sverhuvudtaget
ar mojligt att ens forsdka styra utvecklingen och tillstinden 1 miljon.
Naturens oerhdrda komplexitet pd olika plan frin partikelnivier, till
organismer, ekosystem och universum kan verka omgjlig att hantera.
Ligger vi dirtill den sociala verkligheten och kunskapen om att det
minskliga handlandet dr mycket svart att forutse och styra, blir bilden in
mer komplicerad. Att ligga upp planer for att “styra” paverkan pi
ekosystem, som redan ir paverkade av minsklig aktivitet, f6r att f3 ett
visst resultat, forefaller lika svirt som (om inte svdrare in), att gora sikra
langsiktiga viderprognoser.

Aven om det vore s3 att t.ex. de kortsiktiga viderprognoser som gors
generellt sett blivit allmer tillforlitliga, vixer savitt jag kan forstd
komplexiteten mycket snabbt med tiden. Detta antagande, som jag tror
ar relativt okontroversiellt, ligger till grund {6r den forskning och de
analyser som har lett till denna bok. Komplexiteten och icke-linjiriteten,
som snarare ir regel in undantag nir det galler miljopaverkan, kriver att
det finns beredskap och flexibilitet for att olika typer av situationer kan
uppkomma, hindelser intriffa och férhéllanden férandras. Osdkerheten
om hur verkligheten skall uppfattas dr ocksa ndgot som hela tiden maste
beaktas och hanteras.

En idag utbredd uppfattning, som jag delar, dr att minniskan pa
minga omraden passerat grinsen {or vad som ir langsiktigt hallbart. Hu-
. vudfragan ir dd hur denna utveckling kan vindas och istillet, bl.a. genom
att styra enskilda minniskors handlande, uppna ett sidant mianskligt {6r-
hallningssitt, som sammantaget leder till att malséttningar avseende {6r-
bittringar av miljons tillstdnd kan genomféras. I kapitel 3 beskrev jag hur
detta dven inbegriper en ritslig operationalisering. Av min redogorelse 1
detta kapitel, angdende icke-linjira och komplexa system, framgar att en
dylik operationalisering maste kunna hantera sidana frhéllanden efter-
som dessa snarare ir regel in undantag nir det giller genomférande av
miljdmal. Detta dr ndgot som ritten visserligen har kommit 1 kontake
med, men till synes utan att egentligen ha grundats pa djupare insikter
om problemet och utan att det har lett till revidering av det rittsliga sys-
temets uppbyggnad.

En problemstillning som diremot ir vil kind 4r ménniskors méanga
ganger oforutsigbara handlande, dven om det ocksé hir finns grinser fér
hur detta kan hanteras rittsligt. Trots att icke-linjaritet m.m. kan sigas ha
insetts pa allvar forst 1 senare tid, kan det 4ndé konstateras att regler, som
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etablerar ett samband mellan en viss miljokvalitet och enskildas rittslage,
faktiskt finns och anvinds. Jag skall i kapitel 5 beskriva ett antal sddana
exempel. Dessforinnan skall jag nirmare redogéra for utvecklingen av
minniskors syn pa naturen och den idag relativt allmant accepterade men
mycket omdiskuterade malsittningen om en héllbar utveckling.
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5 Hallbar utveckling

5.1 Inledning

Detta kapitel inleds med en 6versiktlig redogorelse f6r minniskors syn
och forhallanden till naturen. I backspegeln kan vi se att minniskors lev-
nadssdtt inte alltid varit anpassat till de grundliggande forhallanden 1
miljon som beskrivits i kapitel 3. Istillet har minniskor forsokt betvinga
naturen och dess resurser. Hir redogor jag for hur denna utveckling
hinger samman med det vi idag kallar miljdetik och hur denna har for-
andrats. Jag konstaterar att insikten dkat om att det {6r manniskans lang-
siktiga 6verlevnad dr nddvindige att acceptera ekosystemens grinser, och
att denna insikt ocksd har medfért en delvis fordndrad syn pd manni-
skans roll 1 naturen.

Malsittningen om en hallbar utveckling kan ses som ett uttryck for
denna forindring. Innebérden av denna malsittning, som ytligt sett har
fatt bade politisk acceptans och en viss rittslig status, dr omtvistad. Hir
beskrivs forst mycket kort begreppet sisom det kommit till uttryck i
Brundtlandkommissionen och Riodeklarationen. Utifrdn en grundlig-
gande kunskap om de ekologiska och termodynamiska samband som jag
har beskrivit 1 kapitel 3, visar jag direfter varfér malsittningen i forsta
hand maste vara att nd en ekologiskr héllbar utveckling, samt att detta
egentligen ligger i begreppet sjilvt sd som kommissionen uttrycke detta.
Direfter diskuterar jag vilka sirskilda krav pa operationalisering som
denna synnerligen overgripande malsittning medfor. Kapitlet avslutas
med reflektioner &ver begreppet miljokvalitet och dess innebdrd bl.a. i
forhallande till inriktningen pa en hallbar utveckling.

5.2 Minniskans forhallande till miljon

Den syn minniskan har pd naturen utgdr ocksa grunden f6r det sitt hon
vill piverka och anvinda naturresurser och miljén. Denna syn eller etik
varierar beroende pd kultur, religion och tidsilder. Redan av de ildsta
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bevarade skrifterna (de dldsta dr ca. 3-4.000 &r) ser vi att minniskor spe-
kulerade i sina livsvillkor.! Under medeltiden utvecklades i den visteuro-
peiska kulturen en syn pd minniskan som universums centrum. Bak-
grunden till denna syn var det antika och det judisk-krstna arvet. Denna
antropocentriska syn vidareutvecklades och lig som grund f6r industria-
liseringen och den tekniska utvecklingen under slutet av 1800-talet och
1900-talet. Fortfarande dr den en dominerande syn pa manga hall. Natu-
ren och dess resurser har betraktats som en kalla med odndliga resurser
vars visentliga funktioner inte kan paverkas av minsklig aktivitet. Dessa
resurser har setts som manniskans tillgdngar, vilka kan utnyttjas {6r olika
indamal; livsmedel, energi, ravaror eller endast for rekreation och fér
sina estetiska virden.* Troligen uppfattades de som 1 stort sett outtémli-
ga. Annu idag frefaller mdnga omfatta denna syn.

Miljdmedvetande hade visserligen funnits sedan slutet av 1700-talet,
men under slutet av 1960-talet blev kunskapen om resultaten av minni-
skans paverkan pa naturen och naturresursernas begrinsning allt tydliga-
re och mer allmint kinda i vistvirlden.’ Detta ledde till att krav stilldes
att inte bara reparera redan uppkomna miljéproblem utan 4ven att und-
vika sidana genom att styra samhallet efter de ramar naturen ger. Under
denna tid blev ord som milj6, miljovard och ekologi allminna, dven om
de myntats langt tidigare.* Kunskap i ekologi och forstdelsen for att natu-
rens system hinger samman oberoende av staters grinser eller granser i

Redan de gamla grekerna .... ja, redan vid denna tid funderade minniskor p sitt for-
hillande till sin omgivning. Platon lar 1 Lagarna t.ex. ha skrivit att vattnet behéver lagens
skydd eftersom det ar litt att forstora.

Utvecklingen av minniskans forhdllande till naturen och vad som péverkat denna be-
skrivs mer ingiende av t.ex. Ariansen (sid. 191f), Christophersen (sid. 27-35) och Sérlin
m Al (sid 342 ff).

’ Redan 1798 utkom Robert Malthus bok An Essay on the Principle of Poprlation, som satte
fart p4 diskussionen om relationen mellan befolkningstillvixten och méjligheten att for-
sorja denna befolkning med nédvindiga resurser. Nagra av de mer betydelsefulla bidra-
gen till ckad miljdmedvetenhet var Georg Perkins Marsh bok Man and Nature; Or Physical
Geograhy A's Modiified by Human Action som utkom 1864 och Ernst Haeckls grundliggande
beskrivningar i ekologi 1 slutet av 1800-talet. Aven Georg Borgstroms vilkinda bok Jor-
den — virt éde, vickte diskussion om &verlevnadsfrigor och beredde marken for det mer
allminna intresse fér miljé- och utvecklingsfrigor som f5ljde under 1960-talet och
framat. En bok som framférallt brukar nimnas och som vickte manga till insikt dr Ra-
chel Carsons berémda bok, En tyst ur. Miljdmedvetandets historia ar bl.a. besknvet av
Ariansen, Christophersen, Sérlin och Carlman 2000.

Ernst Haeckel myntade exempelvis begreppet ekologi redan 1866.

4
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tid, 8kade helhetssynen och medverkade till att {rindra synen pd mil-
jont

Att minsklighetens utveckling, under framférallt 1900-talet har haft
stor inverkan pa det ekologiska livet och naturens resurser har beskrivits
i kapitel 2. Nu stdr det alltmer klart att det inte endast 4r enskilda minni-
skor eller grupper av manniskor som stdrs och skadas, vilket ir allvarligt 1
sig. Nu ser vi effekter som pa lang sikt t.o.m. kan innebira hot mot hela
Homo sapiens existens, atminstone mot hennes tillvaro som civiliserad
varelse med forutsittningar att tillgodose sina basbehov under fridsamma
former® Kunskapen om situationen har ocksd paverkat synen pd var
omgivande miljo och ménniskans forhallande till denna.

Till det udigare forhallningssittet, enligt vilket naturen endast utgor
en kalla fér samhillets utveckling, har flera alternativa synsitt vuxit sig
starkare under slutet av 1900-talet. Enligt dessa utgdr naturen sjilva fun-
damentet f6r ménniskans existens. Begrepp som ekologisk grundsyn, vad
naturen tal och kritiska belastningsgranser har bérjat anvindas i bade
politiska och rittsliga sammanhang.” Det finns dven ideologier enligt vil-
ka naturen tillriknas ett virde 1 sig. Dessa menar att det antropocentriska
betraktelsesittet maste Sverges for ett biocentriskt.?

Dessa tankegangar har dven paverkat rittsvetenskapen.’ Bla. har det
diskuterats om inte naturen eller delar av denna, skulle kunna vara ritts-
subjekt som har vissa rittigheter (inte skyldigheter). Eftersom de inte
sjilva kan foretrida sina intressen skulle detta kunna l6sas genom att de 1
rittsliga sammanhang foretrads av ndgon fysisk eller juridisk person.®

Detta kan tyckas som en radikal idé men vid jimférelse med andra
rittsliga figurer, som foretag, stater, myndigheter o.s.v. s kanske anda
denna tanke inte ir helt verklighetsfrimmande.

Stockholmskonferensen 1972 om miljo och utveckling bidrog ocksa till att dessa fragor
uppmirksammades.

Se framfrallt Turner m.fl. Att vi nu stér infér en ny och betydligt allvarligare situation
in tidigare, beskrivs dven av Holling, 1994.

7 Se exempelvis Naturresurs- och miljskommitténs betinkande SOU 1983:56.

¥ Beskrivs av Christophersen, sid. 65, och hivdas av Bosselmann, sid. 136, Taylor 1981,
Singer 1973 och Regan 1980 m.fl. hivdar att det t.o.m. 4r dags att kréva att dven djur
och vixter blir jimstillda med manniskor. For detta krivs att en kamp f6rs, liknande de
som forts for att jimstilla kvinnor med min, svarta med vita, homosexuella med hete-
rosexuella o.s.v.

Till detta terkommer jag i kapitel 6.

1 Se Christoffer Stone, 1972 och 1994. Ferry (sid. 9ff) beskriver medeltida domstolsfor-
handlingar dir vixter och djur (t.ex. rittor och skadeinsekter), foretridda av ombud,
stilldes till svars for olika typer av obehag och skador f6r méanniskor.
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I det foreliggande arbetet utgdr jag frin ett antropocentriskt betrak-
telsesitt som dock skiljer sig visentligt fran det som jag ovan redogjorde
for. Jag sitter manniskan 1 ett holistiskt perspektiv -~ det ir inte den en-
skilda méinniskan som 4r utgangspunkten utan minskligheten och dess
langsiktiga Gverlevnad.

Frigan dr da vilka ritugheter och skyldigheter som minniskor kan
ges 1 forhdllande till muljon. P4 alltfler hill ses en god miljo som en
minsklig rattighet.” For att manniskor skall kunna hivda denna rittighet
har ocksa 1 olika utstrickning inférts méojlighet for enskilda att vicka ta-
lan, om denna ritt hotas.” An mer intressant, men 4n si linge kanske
mindre diskuterad, dr fragan i vilken man det dr mdjligt eller limpligt att
till dessa rittigheter koppla minskliga skyldigheter gentemot miljén (eller
gentemot de manniskor som idr beroende av miljon, d.v.s. samtliga min-
niskor - varfér det lika girna kan kallas en skyldighet med avseende pa
miljon). For detta finns redan ett begrepp, nimligen forvaltaransvar vil-
ket dven anvinds i miljobalken.”

5.3  Begreppet hallbar utveckling
5.3.1 En kort bakgrund

Den visterlindska synen pd miljon och minniskans férhallande till natu-
ren har siledes f6rindrats med tiden. Den ¢kade globaliseringen av mil-
joeffekter och den alltmer spridda kunskapen att naturens resurser ir be-
gransade har lett till en holistisk syn pa vir omgivning. I st6rre utstrack-
ning ses manniskan som en del av naturen och naturen tillerkinns till
viss del ett egenvirde. Malsittningen om en hdllbar utveckling och dis-

11 I vissa linder bl.a. i USA och Kanada har flera av delstaterna inskrivit en sddan rittighet
1 sina milj6lagstiftningar - "Environmental Bill of Rights". Forst med detta var Michigan
1970 men sedan dess har flera delstater gjort detsamma. Se dven den miljérittsliga ex-
pertgrupp som arbetade under WCED, princip 1, ({ WCED). Se ocksd Gunnerstad an-
gdende staters skyldighet att ta hansyn till miljon sdsom denna kommit till uttryck 1 nyare
konstitutioner.

Se exempelvis Europadomstolens dom Lépez Ostra v. Spain, dom den 9 december
1994, Serie A 303-C.

I miljsbalken 1:1 sigs awt en hillbar utveckling “bygger pd isikten att naturen har ent
skyddsviirde och att minmiskans vit att forindra och bruka naturen dr forenad med ansvar for att for-
wilta natuwren wil”. Se not 18 angdende den norska grunlovens § 110b, vilken beskrivs av
bade Backer, sid. 52 och Christophersen , sid. 122f.

* Christophersen, sid. 42.
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kussionerna vad detta inbegriper ir betecknande for tiden runt milleni-
umskiftet.

I Brundtlandkommissionens vid det hir laget vilkinda rapport Vir

framitid som presenterades 1987, redogors for de Svergripan-
de hoten mot minskligheten; miljof6rstéring, utarmning av naturresurser
och den ekonomiska snedférdelningen mellan olika regioner i virlden. *
Kommissionen drar slutsatsen att mélsattningen f6r minskligheten maste
vara en hallbar utveckling.* Genom rapporten och de diskussioner som
foljde denna blev begreppet hallbar utveckling allmint kint och anvint.
Brundtlandrapporten var ett underlag {6r FN:s konferens om miljé och
utveckling, den s.k. Riokonferensen som hélls 1992. Denna konferens
var dven en uppfoljning till Stockholmskonferensen 1972. Vid konferen-
sen diskuterades hur de stora hoten mot miljén, samt frimjandet av ut-
veckling av ekonomiskt eftersatta linder, skall hanteras. Flera dokument
antogs under konferensen, bl.a. Riodeklarationen. Denna ir en princip-
deklaration i vilken anges grunderna och malen {6r det globala miljé- och
utvecklingsarbetet. Vidare antogs ett handlingsprogram {6r hur detta
skall g3 till - Agenda 21.

Varken Rio-deklarationen eller Agenda 21 ir rittsligt bindande men
genom anvindningen av begreppet héllbar utveckling 1 olika konventio-
ner och folkrittsliga dokument har detta blivit en del av folkritten.”
Dirigenom har det i olika omfattning ocksa kommit att paverka nationell
politik och nationell ritt. Begreppet hallbar utveckling och en rad liknan-
de begrepp (som dock inte alltid 4r kongruenta) aterfinns nu i méinga
linders nationella rittsordningar.'

% FN:s generalférsamling tillsatte 1983 en oberoende virldskommission fér miljo och
utveckling, ledd av den divarande norska statsministern Gro Harlem Brundtland.
Kommissionens uppdrag var att analysera f6r minskligheten avgdrande miljé- och ut-
vecklingsproblem och att formulera realistiska forslag f6r att 16sa dem (WCED sid. IX).
Dessa 16sningar skulle tillfrsikra en kontinuerlig utveckling for att tillgodose dagens
behov, utan att kommande generationers mdjligheter att tillgodose sina behov dventyras.
P3 svenska finns flera &versittningar av detta begrepp, hillbar utveckling, uthallig ut-
veckling och birkraftig utveckling. Sverige har forbundit sig att genomféra bade Rio-
deklarationen och Agenda 21, Rskr 1992/93:13 sid.5.
Se t.ex. 1992 ars klimatkonvention (art.2), 1992 4rs konventionen om biologisk mang-
fald (forord p.22 och 23 och art.1)
¥ 1 den svenska miljsbalken (1998:808) 1 kap. 1 § anges att ”Bestimmelsema i derma balk
syfiar till att framja en hillbar utveckling som mebir att nuuarande odh kormmande generationer till-
forsikras en hilsosam odh god milii. En sidan utveckling bygger pd insikten att naturen bar ett
k)diswdeodmttmwskors vitt att forindra och bruka naturen dr forenade med ett ansuar for att
naturen vil”. 1 Norge bidrog Bruntlandkommissionens rapport till att £ igenom
en linge diskuterad dndring av Grunnloven (§ 110b) dir det numera sigs 1 forsta stycket
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Trots (eller kanske just drfor) att begreppet dr svart att definiera, till
vilket jag aterkommer nedan, har det fitt en mycket stor spridning och
blivit accepterat som ett gemensamt mal som de flesta linder, mellan-
statliga organisationer, myndigheter och kommuner m.fl. siger sig vilja
strava efter. Det dr en malsittning som numera ofta dr utgdngspunkten
for arbetet 1 de nationella och internationella sammanhang dir miljé och
utvecklingsfrigor ir aktuella. Dirigenom har det varit mojligt att diskute-
ra frigor som ror bade ekonomi och milj3 samtidigt, dven pa mycket hog
politisk nivd. Det gdr att betona olika delar av begreppet - héllbarhet el-
ler social och ekonomisk utveckling - men det gir inte att komma ifrdn
att de hor ihop.

Aven om det var Brundtlandrappporten som gjorde att begreppet
blev allmint kint s var begreppet inte helt nytt i dessa sammanhang.
Spér av liknande tankegdngar finns exempelvis i Stockholmsdeklaratio-
nen fran 1972.” Det kan till och med sdgas att kunskapen om nédvin-
digheten av att hushilla med naturens resurser alltid funnits.® I vissa
kulturer och befolkningsgrupper (t.ex. indianer, maorier och aboriginer)
tycks den heller aldrig ha férsvunnit. Insikten om naturen som en given
och nédvindig restriktion f6r minsklig verksamhet har hos dessa varit
och ir fortfarande en livsforutsittning Aven i den svenska historien
finner vi exempel pa att sadan kunskap funnits.?

*Enhver har Ret til et Milieu som sikrer Suridhed og til en Natur hvis Produktionsaevne
og Mangfold bevares. Naturens Ressourcer skulle disponeres ud fra en lansiktig og alsi-
dig Betragtning, der ivaretager denne Ret ogsaa for Efterslaegten”. Ett intressant exem-
pel dr den 1 Nya Zealand antagna lagen frin 1991 "Resource Management Act”,
inbegriper omfattande planermgsregler for att nd malet om en ”sustainable management
of natural and physical resources”

" Se sirskilt princip 2,3 och 5. UNEP:s férre generaldirektdr Tolba (sid. 3) beskriver hur

han utvecklade begreppet redan 1984.

Se Schutt (1992) som beskriver tysk skogsvird som redan under 1800-talet inbegrep ett

krav pi hallbar anvindning (nachhaltige Nurzung) av skogen.

Berkes/ Folke/Gadgil menar att vi dirigenom har mycket att ldra av dessa kulturer. Se

aven Sérlin m.fl. sid. 350. Aven inom sidzna kulturer har dock férekommit ohéllbara

forhéllningssitt.

Se exempelvis 1907 drs Skogsvirdslag som har element av detta. Beskrivet bla. i

Carlman (2000).

20

21

22

75



KAP. 5 - HALLBAR UTVECKLING

5.3.2  Vad ir en héllbar utveckling?

Bade Brundtlandrapporten och Riodeklarationen har kritiserats fér att
begreppet hallbar utveckling inte ges en klarare definition.

Det ar till att borja med viktigt att komma ihdg att begreppet, sd som
det kommit till uttryck i dessa dokument, ar resultatet av en politisk pro-
cess med mojlighet till manga kompromisser. Utgangspunkterna har varit
manga och frimjat olika inte nédvindigtvis kompatibla intressen - 1 hu-
vudsak dtminstone utdt sett har det framférallt varit intresset av ekono-
misk utveckling, social réttvisa och en god miljo. Begreppets oklarhet ir
sannolikt bade dess styrka och dess svaghet.? Det limnar stort tolk-
ningsutrymme och det finns ett starkt behov att utveckla begreppet och
operationalisera dess innebérd. I Brundtlandrapporten sigs att héllbar ut-
veckling innebir

”development that meets the ’needs’ of the present without compromising
the ability of future generations to meet their own needs. It contains within
it two key concepts: the concept of needs’, in particular the essential needs
of the world’s poor, to which overriding priority should be given; and the
idea of limitations imposed by the state of technology and social organiza-
tion on the environment’s ability to meet present and future needs.”?

Kommissionens diskussioner kring begreppets innebord ger mer ledning,
aven om ganska mycket faktiskt kan hirledas ur texten som sddan och da
inte minst hinvisningen till de begrinsningar miljén har att méta samtida
och framtida behov, vilket ar av intresse 1 denna bok. Begreppets kirna
kan sigas bestd av tre delar - ekologisk hallbarhet, ekonomisk utveckling
och social rittvisa mellan dels samtda befolkningsgrupper, dels genera-
tioner.

Ekonamisk utveckling: T Brundtlandrapporten hivdas att fattigdom ir
en 6verordnad orsak till, och effekt av, miljsproblem. Som rapporten &
andra sidan ocksd visar ar det snarare vistvirlden och dess konsum-
tionsméonster som orsakat globala miljchot som vixthuseffekt och for-
tunning av ozonskiktet.

# Jacob (sid. 21f).
* WCED, 1987, sid. 43
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For att kunna hantera miljproblem maste siledes aven fattigdom
och den orittvisa {6rdelning av resurser inbegripas.® Hallbar utveckling
betyder att manniskors grundliggande behov tillgodoses och att alla far
mojlighet att fullfdlja sina ambitioner om ett bittre liv (dock utan att Jor-
dens barkraft 6verskrids). Ytterligare en forutsdttning {6r héllbar utveck-
ling ar dirfor enligt rapporten att befolkningsmingden harmoniseras
med jordens produktionskapacitet. En virld i vilken fattigdom #r vanlig
kommer alltid att fora med sig ekologiska och andra katastrofer. En
nddvindig men inte tillrdcklig faktor {6r att eliminera fattigdom ir enligt
Brundtlandrapporten dirfor en relativt omgdende inkomstokning bland
u-virldens befolkning*

Social vittuisa: For att utvecklas hallbart krivs det inte bara en ny eko-
nomisk tillvixt f6r de fattiga linderna, utan dven att denna tillvixt kom-
mer de fattiga i dessa lidnder tillgodo. Dirigenom skapas férutsdttningar
for att en fortsatt tillvaxt kan uppritthdllas.” En hallbar utveckling inne-
bir ocksa enligt rapporten att de som dr vilférsedda maste anpassa sin
livsstil till de ekologiska férutsittningarna pa Jorden. Mojligheten att
kunna tillfredsstalla sina grundliggande behov genom att utnyttja natu-
rens resurser skall dock enligt kommissionen dven gilla framtida genera-
tioner. Detta {6rutsitter att vi idag 1 vért utnyttjande av naturen tar hin-
syn till hur detta nyttjande kan komma att paverka framtida generationer.
Eftersom vi inte vet exakt vilka behov dessa kommer att ha, miste val-
mojligheterna limnas 6ppna. Dirmed kommer vi med nddvindighet till
foljande:

Ekologiskt hallbart: En hallbar utveckling innebir en utveckhng som
inte hotar de naturliga system som utgdr grunden fér livet pd jorden,
d.v.s. atmosfiren, vattnet, jordarna och organismerna® Utvecklingen

* WCED 1987, sid. 3.

* For att dstadkomma detta krivs att alla utvecklingslinder har en genomsnittlig Skning av
inkomst per capita med 3 % per ar, WCED 1987, s1d.50. Observera att detta ir en Sver
10 4r gammal siffra och att det inte anges f6r hur lang tid denna Skning behdvs. Den ger
dock en bild av vad som kommissionen d3 ansig krivdes i form av ekonomisk utveck-
ling.

¥ WCED 1987, sid. 8.

® WCED 1987, (sid 59). I de generella principer {6r miljoskydd och hillbar utveckling
som utarbetades av en av Brundtlandkommissionens expertgrupper pa miljoratt
(WCED bilaga 1, sid. 348) sigs: States shall mamiain ecosystems and ecological processes essential
Jor the functioning of the biosphere, shall preserve biological dversity, and shall observe the princple of
optinum sustainable yield in the use of living natural resources and ecosystems. bilaga 1, (sid. 348).

Observera det sjilvemotsigande i citatet - en optimering av uttaget och bevarande av
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madste ta en form som ryms inom de ramar som ekologin sitter. Dirfor
ar det en ekologisk héllbarhet som hir avses. Brundtlandkommissionen
menar att begreppet héllbar utveckling inbegriper grinser, men att dessa
inte ar absoluta utan beroende av tekniken och sambhallets fordelning av
naturresurserna och biosfarens majligheter att tala paverkan. Genom ut-
veckling av teknik och en bittre f6rdelning skulle méjligheter fér en ny
era av ekonomisk utveckling skapas.?

5.3.3 Forhallandet mellan begreppets olika delar

Forhallandet mellan 4 ena sidan resurshushéllning-miljévard och 3 andra
sidan utveckling, sisom det kommer till uttryck i mélsittningen om en
hallbar utveckling, ar komplicerat och var ocksd den stora frigan vid Rio-
konferensen, liksom 20 ar tidigare vid Stockholms-konferensen. Hirige-
nom tydliggjordes bl.a. den si kallade nord-syd-konflikten. Riodeklara-
tionen ger inte explicit miljén och hallbarheten en Gvervikt utan poingte-
rar snarare ratten till utveckling {6r individer, folk, stater och geografiska
regioner var for sig.® Helheten och framtiden kommer delvis i skymun-
dan.

Kommissionens slutsats om nddvindigheten av en ekonomisk ut-
veckling har kritiserats frdn manga hall, framf6rallt f6r att det inte anges
hur (vilken teknik och vetenskap) och pa vems bekostnad utvecklingen
skall ske® Kommissionen poingterar att dess forestillning om att en
ekonomisk utveckling r nddvindig férutsitter en {érindrad inriktningen
av vetenskap och teknik, s3 att den ekonomuska tillvixten ligger inom de
nddvindiga ramarna for ekologisk hallbarhet och att tillvixtbegreppet
ges en ny innebdrd.”

biologisk mangfald kan mycket vil vara motstridiga intressen. Detta ir ett tecken pa att
rapporten var ett forhandlingsresultat.

¥ WCED 1987, sid 8 och 45.

3 Schréder, sid. 6.

3 Infér och under Riokonferensen samlades en stor del av de s.k. utvecklingslinderna for
att tillsammans frimja sina intressen. I Riodeklarationen poangteras ocksa att dessa lin-
ders behov skall prioriteras (princip 6) samtidigt som i-linderna uppmirksammar sitt
ansvar for miljons tillstind och sina tekniska och ekonomiska resurser.

32 WCED 1987, sid. 52-54 och diskuteras 1 Jacob sid. 26.
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For minniskans del kan det lika vil pdstds att det dr hennes sociala
formaga att anpassa sig till de ekologiska grinserna som pa lang sikt ar
det avgorande.”

Det har gjorts dtskilliga analyser av begreppet hillbar utveckling och
hur (eller huruvida) kravet pa utveckling skall balanseras mot ekologisk
hillbarhet. Slutsatserna har varit olika och ir naturligtvis beroende av,
utifrdn vilken utgdngspunkt en sddan avvigning gors (politiskt, rattsligt
eller vetenskapligt). Utgdngspunkten men ocksd kunskaper kan siledes
paverka om det dr ekonomisk utveckling, social rittvisa eller ekologisk
héllbarhet, som viger tyngst. Ofta har utvecklingen varit den utgings-
punkt som varit tyngst i politiska analyser, medan ekologisk hallbarhet
fart storst vike ur ett vetenskapligt perspektiv.*

En rittslig utgingspunkt kan innebira en rittsdogmatisk studie, dir
begreppet studeras utifran vad kan betecknas som gillande ritt eller vad
som bor tolkas som gallande ritt. Det kan & andra sidan ocksa innebira
en rittsvetenskaplig studie av begreppets funktion och vad detta stiller
for krav pa rdttssystem som skall vara anpassat {6r en sidan inriktning.*
Det bor 1 detta sammanhang 4ven uppmirksammas att det 4r skillnad
mellan att 4 ena sidan studera malet som sadant och dess innebdrd, och &
andra sidan studera hur malet kan genomf6ras ratsligt. Vilken uppgift
som valts kan sdledes ocksa 1 hog grad paverka resultatet av studien.

Mot bakgrund av att mélsittningen om en héllbar utveckling s klart
avses frimja dven framtida generationers intressena, och med beaktande
av de omstindigheter som jag redogjort {or 1 kapitel 3, har jag inte kun-
nat se nigon annan mdjlighet 4n att ansluta mig till dem som menar att
det ir den ekologiska héllbarheten som bér sitta granserna {6r utveck-
lingen. ” Det ir ju dnda det den gor. Behovet av utveckling som ar ut-
hillig gor att hillbarhet ir nddvindig. Den ekologiska hallbarheten ir
inte avhingig av social rittvisa men didremot menar jag att social rittvisa
ir beroende av ekologisk hallbarhet. Detta hindrar mig inte frdn att inse
behovet av utveckling och en rittvis f6rdelning mellan minniskor och

* Jfr. Christensen, sid. 184.

* Se Christophersen, sid 116.

* Exempelvis Bugge 1997.

% Exempelvis Christensen 1998 och Westerlund 1997.

7 Till liknande slutsats kommer bl.a. Westerlund,1997 sid. 26, och Christensen, sid. 42.
Den senare anvinder termen ekologiskt hallbar utveckling, {or att betona att detta har
Sverordnad intresse. Jag menar att det ir mojligt och dven limplige att hilla fast vid be-
greppet hallbar utveckling men vill i betona att jag ser det ekologiskt hallbara som ett
&verordnat intresse 1 forhillande till ekonomisk utveckling och social rittvisa.
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generationer. Det ar just nir kommande generationer beaktas, som h3ll-
barhet blir ett maste.

Om vi ser minsklighetens mojlighet till fortsatt existens och utveck-
ling 1 ett langsiktigt perspektiv, dr det inte sd svart att {3 gehor for pastd-
endet att det ar naturens resurser som édr basen. Utan denna bas kan
minniskan inte Gverleva och fortsitta utvecklas. Framtida generationers
onskemadl om specifika naturresurser dr visserligen oviss, men kommer
dtminstone att omfatta sddant som behdvs for art tillfredsstilla grundlig-
gande behov som mat, vatten och skydd f6r virme och kyla samt natur-
resurser som underlag {6r en ekonomi.

Detta innebidr att det ekologiska livet och mgjligheten att utnyttja
naturens resurser inte kan frindras utdver vissa granser. Att naturresur-
ser och ekosystem ir en grundfrutsittning {6r alla virldens ekonomier
dr méjligtvis ocksd ett motiv. For att frimja dagens och framtida genera-
tioners valbefinnande mdste minniskan ta hinsyn och vid behov avstd
fran vissa {6rhallningssitt.

Vad ir det dd som ar sd problematiskt med att hivda att den ekolo-
giska hillbarheten skall vara 6verordnad ekonomisk och social utveck-
ling? Westerlund stiller den enkla frigan "Kan en ohallbar utveckling
verkligen vara hallbar?™* Svaret dr givet, men konsekvenserna av mal-
sittningen om en hallbar utveckling skulle operationaliseras till krav pa
forandrade forhdllningssitt dr diremort inte allud politiskt accepterat.”
Detta faktum ger badde Brundtlandrapportens tvetydighet och Riodekla-
rationens vaghet vad giller hdllbarheten, uttryck for.

Diremot kan det alltid diskuteras 1 vilken man paverkan pa miljé och
naturresurser i ett enskilt fall langsiktigt stor manniskans forutsittningar
att utvecklas, en frdga som jag strax dterkommer ull.

5.3.4 Ett dynamiskt begrepp i behov av operationalise-
ring

En hillbar utveckling kan ses bade som ett &vergripande mal eller snara-
re inriktning, som vi strivar efter att uppnd i framtiden, och som det siz
pa vilket vi utvecklar samhallet for att kunna uppna detta.* Minsklighe-

3% Westerlund 1997, sid. 25.

* Se Christensen (sid. 184).

* Holmberg 1992 (sid. 43) menar att en birkraftig utveckling bor delas upp i tvé faser.
Forst en fas nir sambhillet skall utvecklas t/ ett birkraftigt samhille och sen en andra fas
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ten kan komma att utvecklas i olika riktningar, men oavsett nktning kan
sattet pd vilket utvecklingen sker, vara mer eller mindre hillbart. Bade i
Brundtlandrapporten och Riodeklarationen framhivs att det ar en ut-
veckling mot social rittvisa mellan individer, befolkningsgrupper och ge-
nerationer, som skall vara malet. Vigen dit skall vara ekologiskt hallbar -
hillbarheten ir siledes inte si mycket ett mal som ett fardsitt; ett sitt fr
minskligheten att firdas genom tiden.

I Bruntlandrapporten konstaterades ocksd att malsittningen om en
hallbar utveckling inte motsvarar ett statiskt tillstind av harmoni, utan
snarare en forindringsprocess dér utnyttjandet av resurser, investeringars
inriktning, den teknisk utvecklingens inriktning och institutionella for-
indringar av samhillet gors for att tillgodose bade dagens och framtida
generationers behov."

Christophersen menar att begreppet hallbar utveckling kan ha en sa
sammansatt funktion, beroende pa att det bygger pa dynamiska faktorer,
d.v.s. kunskap om jordens tillstand samt en ny syn pa naturen, tvd fakto-
rer som 4r under stindig utveckling. Detta gor att begreppet 1 sig fir en
dynamisk karaktir. Hon menar att detta dr begreppets styrka och beskri-
ver begreppet som en terminologisk katalysator {6r vidare inriktning och
nytinkande bade inom etiken och rittsvetenskapen.®

Bugge pekar p3 att denna nu erkinda ritt {6r kommande generatio-
ner medf6r nya utmaningar for ritten.” Aven Ebbesson pekar pi att be-
greppet kan leda tll impulser for att utveckla nya ritsregler och mer
preciserade rittsliga principer.* Westerlund gr langre och menar att be-
greppets innebord betyder att hela ritten maste ses ur ett nytt perspektiv
och talar om paradigmskifte.*

Aven om det ligger en dynamnik i att ménniskans syn pa - och kun-
skap om - sig sjalv och sin omgivning férandras och ger nya forutsitt-
ningar for att tolka vad som 4r en hallbar utveckling, s& ar det inte endast
detta som ger dynamiken. Jag menar att denna framférallt ligger 1 att be-
greppet hallbar utveckling ér lika relevant oavsett vilka f6rindringar som

nir det birkraftiga samhillet skall utvecklas. Som framkommer nedan giller dessa faser
dven genomférandet av miljokvalitetsnormer - dessa regler skall bide uppfyllas och
uppritthallas.

# WCED, sid.9.

“ Christophersen sid. 117.

® Bugge 1995, sid.37.

* Ebbesson sid. 242.

* Westerlund 1997, sid. 45.
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sker 1 den komplexa yttre miljon. Oavsett faktiskt miljotillstdnd anger det
ett forhallningssitt {or minniskan. Det behaller sin relevans dven di en
hallbar utvecklingen har “uppnatts” eftersom utvecklingen och férind-
ringen i naturen fortgar dven ddrefter. Och dven da ska hallbarhet rida.

Inom ritten sker en utveckling och konkretisering av begreppet, dels
genom nya internationella avtal och konventioner, dels genom nationell
lagstiftning. Rittsvetenskaplig forskning som syftar till att tolka och be-
handla denna ritt medverkar ocksa till denna utveckling. Men det finns
ocksa en vetenskaplig utveckling av begreppet som inte begransas av det
rattsliga begreppet utan har en mer grundliggande utgdngspunkt - nim-
ligen minniskans fortsatta lingsiktiga 6verlevnad. Med denna utgings-
punkt blir rittsvetenskapens uppgift bla. att hitta och/eller utveckla
rdttsliga koncept och instrument for att kunna frimja framtda genera-
tioners intressen. Ett koncept som bor kunna héra hit och som berdrdes
inledningsvis, ir forualtarskap. Nir det giller legala instrument kan ett ex-
empel vara de rittsliga granser {6r miljokvalitet som kommer att berdras
ingdende nedan.

5.4  Operationalisering av malsittningen om en

hallbar utveckling

Begreppet hallbar utveckling kan, som framgatt ovan, tolkas pd minga
sdtt. Det har 1 och for sig en substans, men 4r samtidigt vitt och opre-
cist.* Vigen till ekologisk héllbarhet kan liknas vid en fird genom ett
ofattbart komplext icke-linjirt system. Ett otal faktorer som var och en
kan férindras samverkar och paverkar varandra. P4 samma sitt som
icke-linjira ekvationer i vissa fall kan 16sas genom att ett antal linjira ek-
vationer sammanfogas, skulle malet om en hallbar utveckling kunna an-
gripas och bli hanterbart genom att delas upp 1 delmal bade med avseen-
de pd tid, rum och/eller innehéll. Direfter kan man gé vidare till att ange
ett materiellt rittslige f6r enskilda, pd sd sitt som jag redogjorde for i ka-
pitel 4.

Genom denna kedja av operationalisering av mal och delmal sitts
enskilda handlingar i ett stérre sammanhang sd att det blir mojligt att
reglera dessa inte endast utifrin egenskapen av den enskilda handlingen,

% Detta giller begreppet utifrén ett allmint sprakbruk. Huruvida det har en substans som
rittsligt begrepp 4r, som vil torde ha framgétt mera omdiskuterat.
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utan som en del av minsklighetens totala pdverkan pd den globala miljon
sett 1 ett langsiktigt perspektiv. Nagra kanske ifragasitter om det verkli-
gen ir nddvindigt att genomféra denna komplicerade process. Skulle det
inte vara betydligt enklare att istillet sitta upp mal f6r manniskors bete-
enden och ritt och slitt reglera detta. Detta vore 1 si fall samma typ av
argument som jag diskuterade i kapitel 3 angdende rittsliga angreppssitt.

Det finns inget som motsager att hallbar utveckling bryts ner till mal-
sdttningar om minskliga beteenden, t.ex. till effektivitetsmal (t.ex. grad av
atercirkulering av material, exergiverkningsgrad), organisationsmal (t.ex.
samhillsplanering som minskar behovet av transporter), eller ut-
slippsmal.” Tvirtom har jag 1 kapitel 3 poangterat att en operationalise-
ring av miljdmal maste kopplas till manniskors beteenden. Diremot ar
det en helt avgorande insikt att det aldrig kan vara tillrickligt med en
koppling mellan malet direkt till manniskors férhallningssitt, utan den
tidigare beskrivna operationaliseringen. Det dr nimligen inte minniskors
indrade beteenden som ir malet, utan effekter och tillstdnd i miljon. Ef-
tersom malsittningar om miljétillstand inte dr direkt handlingsreglerande,
kommer man inte ifrin nédvindigheten av en operationalisering, sdvida
man inte n&jer sig med att endast eventuellt n§ méalet. Aven om alla ml-
sdttningar om manniskors beteende skulle vara uppfyllda dr det 4nda inte
sakert att vi en hallbar utveckling uppnatts. Det kan férekomma minsk-
liga beteenden som inte fingats upp, eller faktorer i miljén som medfor
att forindrade beteenden 1 fir 6nskad effekt. Dirfor maste manniskors
rittsliage goras rittsligt beroende av fysiska grinser och mal.

Dirfor dr det inte heller tillrdckligt att se den &vergripande malsitt-
ningen om en hallbar utveckling som en rittslig princip, eller en 1 lag-
stiftning faststilld malsittning att tillimpas i enskilda fall, om det inte
dessutom finns sddana regler gillande f6r enskilda som avspeglar mil-
jokvalitetsmal genom en operationalisering. En sddan princip kan gora
att regler med ett givet tolkningsutrymme, kan komma att tolkas pa ett
sitt som bidrar till en mer hallbar utveckling (eller i vart fall mindre
ohallbar utveckling) an om sddan princip saknats. Det innebir dock inte
att en operationaliseringen ddrmed skulle kunna undvikas.

Det finns naturligtvis manga olika typer av principer men om denna
skall ge ledning 1 ett enskilt fall sd maste detta fall kunna sittas in 1 ett
globalt sammanhang {6r att det skall kunna avgoras hur detta férhaller

¥ Holmberg 1992, sid. 75.
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sig till vad som 4r en hallbar utveckling.* Jag 4r som torde framgitt tvek-
sam till om det dverhuvudtaget dr mojligt att formulera en princip som
andamalsenligt skall kunna tillimpas i enskilda fall, nir principens inne-
bord dr beroende av icke-linjira samband till bdde andra minniskors be-
teende och miljén.

5.5  Vilken antropogen miljépaverkan ar ac-
ceptabel?

S3 kommer vi till frigan om muljckvalitet. Vid operationaliseringen av
olika miljdmal, och ytterst det vergripande malet om en héllbar utveck-
ling, har denna friga en fundamental betydelse. Frigan ir vilkken mil-
jokvalitet vi skall opertationalisera.

Att minniskor bara genom att finnas till, genom att andas och ita,
paverkar miljén och den fysiska omgivningen, dr som jag redan papekat
nagot man aldrig kan komma ifrdn. Det ir en del av alla dessa ekologiska
grundfakta som inte kan bortférhandlas. Detsamma giller det faktum att
minniskor har andra behov som maste tillfredsstillas, for att de skall
kunna &verleva och ma bra.® Hir finns diremot visst utrymme f6r vir-
deringar.

Ett annat faktum 4r att biosfiren ir inte bara ett "system” utan dirtill
ocksa en process, dir organismer och samspelet dem emellan hela tiden

* Toumela (sid. 153f) betecknar hillbar utveckling som en ideologisk bakgrundsprincip.
Han foreslar att andra milj6rittsliga grundprinciper anvinds som utgingspunkt for att-
kunna definiera begreppets innehdll. Som han sjilv nimner, finns det dven andra asekter
som mdste analyseras och som inte framgr av dessa principer. Backer, sid. 491, gor en
genomging av olika typer av miljérittsliga principer. Hanpoingterar svarigheten att ange
vad som egentligen skall betecknas som en princip. Birkraftig utveckling ir en av de
mijldréttsliga principer som han beskriver. Peczenik (sid. 446) konstaterar att det finns
olika principer och att vissa pnncxper ingdr i rittsordningens etiska virdebas, som ligger
till grund for lagstiftning snarare dn avgorande i enskilda fall. Han redogor vidare for
virdeprinciper som uppstiller ett visst ideal som mer eller mindre kan forverkligas. Av
vad jag forstir menar han att principer uttrycker ett bestimt virde som vid tillimpning
av en regel vigs mot andra principer och dirigenom kan férverkligas i olika hog grad.
En regel 4 andra sidan uttrycker resultatet av en avvigning mellan olika virden som lag-
stiftaren gjort. Eftersom hallbar utveckling uttrycker flera virden, och definitivt inte bér
tillimpas s4 att det forverkligas mer eller mmdre utan fullstindigt, menar jag att hillbar ut-
veckling bor ses som ett 6vergripande mél och inte som en princip. GenomfGrandet
kommer diremot rimligtvis att befrimjas om man som Toumela foreslir, utvecklar de
miljérittsliga principerna.

Jag konstaterar hir endast att vi har vissa behov som maste tillfredsstilla men gir inte in

pa vilka dessa dr.

49
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ir under férindring och anpassar sig efter nya férhillanden. Det ir sjilva
kirnan 1 evolutionen. Det finns inget som tyder pd att Jorden kommer
att forsvinna, oavsett vad vi som minniskor tar oss till. Aven i det virsta
katastrof scenariot kommer det vara i det ndrmaste otdnkbart att det inte
skulle finnas ndgon form av liv kvar pa planeten si linge solen lyser.
Diremot verkar minniskorna kunna orsaka en radikal {forandring av livet
pa Jorden. S3 linge det spelar roll hur livet pd vir planet ser ut och forut-
satt att det dven skall inrymma ménniskor, kan vi dirfér inte enbart an-
ligga en mekanisk syn pa dessa frigor.® Hela denna studie utgdr frén fra-
gan om vad som kan behévas i rittsligt hinseende, om minniskan ska
forsoka genomfora en hallbar utveckling - generation efter generation.
Frigan som da bor stillas ar hur vi skall hantera sddana antropogena for-
dndringar som motverkar detta.

Eftersom minniskan i ndgon min kan kontrollera sitt handlande, sa
skulle man kunna tycka att hon, nir hon tillfredsstéller sina behov, ocksd
skulle kunna vilja pd wlket sit hon tllgodoser sina behov och darmed
beakta hur detta paverkar miljon. Darmed skulle det vara relevant att fra-
ga sig vilken miansklig paverkan pa miljén som kan accepteras. Eller an-
norlunda uttryckt - vilken miljokvalitet skall samhallet striva efter att
uppritthalla?

Svaren pa dessa fragor kan tyckas framférallt vara av etisk natur och
silunda beroende av hur miljén virderas. Men man kan se det ocksé pa
andra sitt. Ett dr att helt enkelt utgd frin vad som krivs for en hallbar
utveckling och att ovanpa detta ligga olika delmal sdsom hilsa m.m. Ett
annat ir att bara utgd frén att det gors politiska stillningstagande till hur
bra miljon ska vara i olika hanseenden (eller rittare sagt: var grinsen gir
for hur dalig eller férandrad den far vara), och att sedan ge sig 1 kast med
de rittstekniska och rittsteoretiska fragor, som detta f6r med sig.

Oavsett vilken utgdngspunkten dr f6r att bestdmma eller avgrinsa
miljéns kvalitet, maste det beaktas att ekosystem ar forinderliga dven
minniskan férutan. Detta ir, som jag redan nimnt, en {Srutsittning {or
evolution. Ekosystemens egen inre dynamik tillsammans med yttre abio-
tiska faktorer orsakar en kontinuerlig f6rindring och anpassning.

* Denna typ av frigor diskuteras bl.a. inom humanekologin. James Lovelock har gjort ett
spinnande inligg i denna debatt genom att betrakta biosfiren som en individ, Gaia
Denna, menar han, kan forindras s3 mycket att den inte inrymmer minniskan men vi
kommer inte att kunna utplina Gaia. Se S6rlin, 1991, sid 145.
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Minsklig paverkan pd miljon bér dirfor bedomas utifrén den yrterli-
gare forandring eller annorlunda férindring som denna paverkan med-
fors En sidan bedomning kan géras utifrdn ett termodynamiskt per-
spektiv. For att materia som f6rindrats skall dtergd till sitt ursprungliga
lige och form krivs att exergi tillfrs. Sdsom nimnts ovan kan viss mate-
ria som forandrats inte atergd, oberoende av hur mycket exergi som till-
fors. Ett sdtt att bedoma f6riandringar i miljon, skulle silunda kunna vara
att beddma miljon utifrin mijligheten och exergidtgdngen for att f3 forindrad mili
att dterga till wrsprunglig forn eller lage samt i vilken man detta dr en naturlig pro-
cess eller maste nitieras av manriskan. Paverkan pd vattenkvalitet, som vi or-
sakar vid uttag av vatten och anvindning for olika minskliga syften, kan
saledes bedomas utifrin vad som krivs {or att dterfora vattnet till en
bittre kvalitet.

En bedémning av miljdkvalitetsforindring utifrin denna utgings-
punkt 4r vilken typ av resurs det ir friga om. De kontinuerligt flédande
resurserna kan vi i princip utnyttja i obegransad omfattning. Fondresur-
sernas kvalitet paverkas vid uttag men s3 linge inte deras férméga att
dterskapa sig sjidlva skadas, aterskapas dven kvaliteten. Diremot kan det
ta lingre eller kortare tid, vilket kan betyda att det blir problem med
miljokvaliteten under den tid, tills vilken den har f{6rbittrats. De lagrade
resursernas kvalitet kommer alltid att paverkas da vi utnyttjar dem, vilket
1 sin tur paverkar andra befolkningsgruppers och kommande generatio-
ners mojlighet att utnyttja dessa.

Det jag nu har nimnt giller endast uttaget av eller ur resursen. Vid
lingre gdende utvinning och anvindning av de olika resurserna kan andra
resurser paverkas. Vid exempelvis uppférande av vindkraftverk kan s3-
dana strukturer komma att paverkas eller {6rstdras, som tidigare bildat en
viss biotop.

Att minsklig paverkan dven kan vara positiv, och till och med en
forutsittning {6r livsbetingelserna f6r en viss art eller ett ekosystem, ar
vilkint. Samtidigt kan samma paverkan vara negativ och en orsak till
skada ur ndgon annan arts eller ekosystems synvinkel.? De negativa ef-

5t Vilken typ av minsklig pdverkan som medfér fSrindringar i miljon beskrivs

exempelvis 1 Turner Il m.fl,, sid. 10.

Vissa ekosystem, t.ex. hagmark ir helt beroende av minskliga aktiviteter och {6rindras
eller férsvinner om denna paverkan forsvinner. Nedfallet av kvive gynnar tex. vissa
vixtarter brinnissla och hundkix, medan det kan vara férédande fo6r manga andra vix-
ter och lavar. Detta férhillande beskrivs bla. i Sveniges Nationalatlas del om Miljén,
1991.
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fekterna som kan uppkomma av antropogen paverkan kan vara av olika
slag. Det kan forefalla latt att skilja mellan reversibla och irreversibla ef-
fekter.”® Mera korrekt dr andd antagligen att utgd frdn vad som egentligen
skulle krivas (i form av exergi) for att en effekt skulle motverkas eller
resultatet didrav repareras fullt ut, och 1 sa fall skulle vi snarare {2 en gli-
dande skala mellan det vi i dagligt tal skulle kalla reversibelt och irrever-
sibelt.

Nir man diskuterar miljokvalitet dr det sdledes viktigt att konstatera att
man kan och ska beteckna ndgot som ekosystem, dven om det ir utsatt
fér minsklig paverkan. Overallt p jordytan finns det nigon form av bi-
ologiskt liv, dven 1 mycket starkt pdverkade omriden. Det ir diremot
inte sakert att samspelet dem emellan kan ses som ett "fungerande" eko-
system. Aven i starkt forsurade sjdar, som ofta forenklat sigs vara
?d6da”, finns ett biologiskt liv, men det dr starkt forandrat jimfort med
fore forsurningen. Under vissa {orutsdttningar kan minniskan bidra till
att aterskapa (eller hur vi ska beteckna detta) fungerande ekosystem, dven
om det visat sig mycket komplicerat att dterskapa det "ursprungliga”
ekosystemet.* Har i verklig mening irreversibla skador dstadkommits,
kan inte det ursprungliga ekosystemet dteruppstd av vare sig naturens
kraft eller med hjilp av minniskan.

Nir jag 1 den fortsatta framstillningen anvinder begreppet miljokva-
litet 4r det min stravan att ddrmed avse tillstdndet i miljon i olika, mer
eller mindre godtyckligt eller pa virderingar grundade hinseenden. Detta
16ser inte si manga problem nir det giller att {5rsoka bedéma antropo-
gen paverkan som sddan. Men eftersom det endast dr denna del av mil-
jopaverkan som minniskan 6ver huvud taget rider &ver (eller skulle
kunna rida &ver), maste den 4nda dgnas den storsta uppmirksamhet.”® S3
linge det ar ett miljokvalitetsperspektiv som anliggs, kan denna diremot
aldrig beddmas isolerat. Det dr endast och uteslutande miljons tillstdnd
som har betydelse, d.v.s. sdsom en effekt av kombinationen av antropo-
gen paverkan och andra férhdllanden. Och varfor? Jo, dirfér att f6rut-
sattningarna for manniskornas tillgodoseende av sina behov ir ytterst

Westerlund 1998 diskuterar rittsliga aspekter pd degradering av miljskvalitet.
 Allan/Zarull, 1995.

Diremot finns det sikert situationer som vi minniskor uppfattar som miljshot men
som inte alls har piverkats av minniskan, t.ex. utlslapp av olika dmnen 1 samband med
vulkanutbrott. Se Ariansen, sid. 65.
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beroende av miljon, inte av vare sig minniskans goda vilja eller "milj6-
medvetande".

5.6  Summering

I detta kapitel har jag redogjort {6r manniskors syn pd miljon och sig
sjalv som legat till grund f6r hennes satt att utnyttja och bruka naturen
och dess resurser. De hot som nu reser sig mot var framtid synes ha lett
till nya synsitt och malsittningar {6r minniskans forhallande till naturen.
Framforallt manifesteras detta i malsdttningen om en hallbar utveckling -
idag allmint accepterad men fortfarande starkt omdiskuterade. Jag har
berért malsittningen ur flera perspektiv, ett juridiskt, ett kulturellt och ett
vetenskapligt och dragit slutsatsen att det 1 forsta hand ir en ekologiske
hallbar utveckling som skall nds och att den lingsiktiga utvecklingen ar
beroende av hur vi kan genomf6ra detta mal.

En hallbar utveckling innebir inte att miljokvaliteten inte kan tillatas
forandras, det gor den dven minniskan férutan.* Minniskans handlande
kan paverka evolutionens utveckling men inte a#t den sker. Manniskor
kommer alltid, 1 hogre eller mindre utstrackning, att paverka ekosystem-
en. Som tidigare konstaterats r fragan istallet vilken typ och grad av {or-
indring som bdr accepteras.” Vi vet att vi maste leva inom naturens ra-
mar men det kan vara svart att avgora var dessa ligger.

Trots de svarigheter jag beskrivit tidigare vad giller operationalisering
av miljomal, kan jag inte se att det finns ndgra alternativ, om mansklig-
heten skall kunna utvecklas hallbart. S8 dven om det i princip ar omdjligt,
att langsiktigt férutsiga hur ett icke-linjirt system (som exempelvis ett
ekosystem) kommer att utvecklas méste minniskors forhéllningssitt
kopplas samman med detta. Vi kan gora kvalificerade antaganden
grundade pa erfarenheter och dessutom ta med i berdkningen att dessa
kan visa sig vara felaktiga. S& dven om det inte gir art 1 detal) planera for
hur man ska handla for att uppnd langsiktiga miljomal, kan det med
erfarenheter och kunskap vara majligt att ange riktning genom att bryta
ner malet om en hllbar utveckling i delmél. Genom éterkoppling till det
ursprungliga milet kan genomférandet av delmal liggas fast.

% Se kapitel 4.2.

¥ Angiende miljsmalen och hur de skall sittas se Lindestrém som i en artikel i Miljaktu-
ellt kommenterar Naturvirdsverkets allminna rdd om bedémningsgrunder fér sjéar och
vattendrag,
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Det ir saledes mycket troligt att en hallbar utveckling underlittas om
regler {6r vilken miljckvalitet och/eller total miljdpaverkan som ir tilla-
ten foreskrivs aven om det sannolikt inte ir en tillricklig faktor.
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Del 11

Miljokvalitetsnormer i praktiken

I kapitel 3 beskrev jag hur miljémal kan operationaliseras, bl.a. till olika
typer av toleransgrinser avseende miljkvalitet och vidare il
forhallningskrav riktade mot enskilda. Att denna process inbegriper
sirskilda svarigheter eftersom sambandet mellan de olika miljén och
minniskors {orhdllningssitt dr icke-linjirt, beskrev jag i kapitel 3. Om
minskligheten vill utvecklas héllbart samt lata detta terspeglas 1 den
materiella ritten, verkar det dock vara omgjligt att undgd en
operationalisering av miljomal, trots dessa svirigheter. Det f{Srefaller
dessutom svirt att komma ifrdn att en operationalisering dven behover
vara ritslig.

I detta lige dr det dirfor intressant att konstatera att
operationalisering av miljomal faktiskt ar ndgot som gors och som dven
ar rittsligt reglerat. Miljokvalitetsnormer ir den typ av grinser jag beskrev 1
kapitel 3 som beskriver ett miljotillstind, motsvarande en malsittning.
Vanligen uttrycks dessa toleransgrinser {6r miljon eller minniskors hilsa
i precisa termer, t.ex. genom att ange en kvivedioxidhalt 1 luften och pH-
virde eller bakteriehalt i vatten som inte fir overskridas.
Miljokvalitetsnormer har inga specifika adressater och anger inte heller
hur enskildas materiella rittslige paverkas av att normen Gverskrids eller
inte &verskrids. Det enda undantaget dr om det skulle kunna hirledas ett
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forbud mot att 1 ett lige, nir normen ir klart Gverskriden, vidta nigon
dtgird eller dndra verksamhet, pd ett sddant sitt att det medfér yteerligare
forsimring av miljon.

Miljokvalitetsnormer dr 1 vilket fall allid beroende av rittslig
operationalisering eller genomforande som ar termer som jag anvinder
synonymt. GenomfGrandet gérs genom att regler som anger adressat och
materiellt ritslige kopplas till miljokvalitetsnormen. Dessa pakopplade
regler kan se olika ut i olika rittsordningar men gemensamt ir de anger
att den grins miljokvalitetsnormen anger inte fir dverskridas och vad
detta innebir for enskildas rittslige.

Miljokvalitetsnormer av modernt slag har anvints i bide nationell
och internationell miljéritt under de senaste 35 dren. Som jag beskriver i
kapitel 2 kan vi se spar av liknande tankegingar lingt tidigare. Idag
aterfinner vi denna typ av regler 1 manga nationella rittssystem och inom
den internationella miljoritten.

I de kommande kapitlen (6-9) kommer jag beskriva och analysera
anvindningen och regleringen av miljckvalitetsnormer 1 ett antal
rattssystem: 1 USA, inom EG-ritten, 1 Japan och i Sverige. Redogorelsen
ar starkt begrinsad till att endast omfatta det som ir direkt relevant fér
regleringen genom miljokvalitetsnormer och genomférande av sidana.
Med beskrivningarna som  bakgrund analyserar jag lagarnas
andamalsenlighet wad giller operationaliseringen avmal avseendemiliolevalitet.

Jag har Oversiktligt studerat flera linders reglering av
miljokvalitetsnormer férutom dem jag redogor f6r hir, men inte hittat
samma sofistikerade genomforandeteknik som utvecklats i den
amerikanska luftvirdslagen.! Det ar orsaken till att jag dgnar sd stort
intresse at just denna lag. Den amerikanska erfarenheten av
miljokvalitetsnormer, framférallt vad giller luft dr en historia om
utvecklingen av en miljorittslig metodik. Aven i den amerikanska
vattenvardslagen har muljokvalitetsnormer reglerats men péd ett nigot
annorlunda sitt, vilkas konsekvenser ger intressanta erfarenheter att
analysera.

I Europa har miljckvalitetsnormer anvints mer i vissa rittssystem an
iandra. I EG-ritten har regeltypen anvints mer under vissa perioder och

! Observera att det inte ir miljokvaliteten 1 sig som jimfors eller ens en eventuell

f6rbittring av miljokvaliteten vilken kan hinforas till lagstiftningens utformning. Det ir
lagstiftningens konstruktion utifrin de grundkrav pd operationalisering sisom de
beskrivits 1 kap. 3 som undersdks.
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mindre under andra. Efter intensiva diskussionen inom EG och EU
under lang tid, dir reglering av reaktdrer stillts mot reglering av aktorer,
verkar det nu finnas en vilja att kombinera dessa angreppssitt.

Trots de for Norden si frimmande kulturella och rittsliga
forhallandena i Japan har dess anvindning av miljokvalitetsnormer vissa
likheter med den svenska regleringen. Anvindningen av
miljokvalitetsnormer samt en typ av belastningsnormer ir dock
forhillande vis hog i Japan och omfattar bide luft- vatten- och
markkvalitet  respektive  belastning. Liksom 1 USA  har
miljokvalitetsfragorna hir méinga ginger stillts pd sin spets nif
forhallandena varit mycket daliga.

Reglerna om miljckvalitetsnormer 1 den svenska miljobalken ir
intressanta i perspektiv av de hir beskrivna rittssystemen f6r att den ir
helt ny. Den skulle dirmed kunna formodas vara forhdllandevis
avancerad, 1 och med att det finns s3 mycket lirdom att dra av andra
rttssystems anvindning av denna regeltyp. Dessutom ir det naturligtvis
det rittssystem som sdvil forfattaren som de flesta lisare fir formodas
vara mest bekant med.

Naturligtvis kan ifrdgasittas hur en jimforelse mellan si olika
rattssystem kan goras. Varje rittssystem torde vara unikt pd samma sitt
som den sprakliga och kulturella omgivning i vilken det finns. Varje
forsok att bedoma frimmande rittssystem riskerar péverkas av
missf6rstand rérande innebdrden av begrepp och hur dessa uppfattas av
respektive adressater. Min utgingspunkt har dirfér varit att studera
regler som sitter granser fr miljkvalitet och som kopplas till regler som
anger enskildas rittslage 1 férhillande till denna. Denna utgingspunkt har
gjort att jag varit tvungen att studera miljokvalitetsnormen 1 sitt vad man
kan beteckna som systemsammanhang, och inte endast normen i sig:?
Genom att det ir metodik och funktioner m.m. som behandlas, liggs
rittsdogmatik &t sidan.

2 Bogdan, sid. 63. Detta angreppssitt har diremot inte helt eliminerat risken for att det

finns begrepp och sammanhang i denna lagstiftning som jag kan ha missuppfattat.
Eftersom avsnitt Il inte har syftet att vara en rittsdogmatisk beskrivning, utan finns med
for att ge en bild av miljkvalitetsnormer som regeltyp och de specifika rittsproblem
denna kan fra med sig, skulle dock ett sddant olycksfall i arbetet inte vara avgdrande
for vidare analys och slutsatser.
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6 Miljokvalitetsnormer i USA

6.1 Inledning

I &ver 25 ar har miljokvalitetsnormer funnits 1 bdde den amerikans-
ka luftvirdslagen och vattenvirdslagen.! De bida lagarna har haft
olika utgdngspunkt och -delvis anvint olika sitt for att genomféra
dessa normer. Genomférandesystemen har genomggtt atskilliga for-
dndringar som i hog grad varit paverkade av den politiska situatio-
nen liksom av miljésituationen.?

6.2  Luftvardslagstiftningen

6.2.1 Luftvardslagstiftningens historia

Luftféroreningar dr ett gammalt problem 1 USA. Redan i slutet av
1800-talet reglerades luftféroreningar 1 vissa storre stider genom
lokala férordningar. S& smaningom bdrjade delstaterna reglera ut-
slipp av luftfororeningar men inte f6rrin 1955 reglerades luftut-
slapp 1 federal lagstiftning. Denna lag som gillde bade for utslipp
fran fasta och rorliga killor reglerade dock frimst forskning och

Eftersom jag av utrymmesskil velat komprimera denna redogérelse av den ameri-
kanska lagstiftningen och ge bade en bild av den historiska utvecklingen och gil-
lande lagstiftning férekommer det tempusbyten i denna text.

Amerikansk lagstiftning dr textmissigt dr betydligt mer omféngsrik in den svens-
ka. Dess omfattning och detaljrikedom gor att jag hir endast kan ge en kort 6ver-
blick 6ver de viktigaste delarna av reglerna om miljokvalitetsnormer och genom-
forandet av dessa. Det innebdr bland annat att jag inte kommer att redogéra for
undantag och méjlighet till dispens frén de beskrivna kravreglerna. Redoggrelsen
begrinsas nedan till en &versiktlig beskrivning av framférallt den federala lagstift-
ningen och jag redogér inte f6r olika delstaters lagstiftning. En annan begransning
ar att jag endast kommer att studera vattenvérdslagstiftningen utifrin mélsattning-
ar avseende ytvattenkvalitet och bortser frin grundvattenproblematiken. Ytterliga-
re beskrivningar av den amerikanska utvecklingen av miljokvalitetsnormer be-
skrivs t.ex. 1 Westerlund 1975, 1976 och 1988 samt Gipperth 1994.
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ekonomiskt och tekniskt stod for delstatliga dtgarder mot luftfrore-
ningar.’

Under 1960-talet intriffade flera allvarliga inversioner dar flera
hundra minniskor dog vilket forstirkte kraven pa effektiv lagstift-
ning.' 1963 utdkades den federala kontrollen genom en ny luft-
vardslag som dessutom innehdll vissa genomdrivningsmekanismer?

Denna lag ersattes 1967 av en luftkvalitetslag som freskrev att
delstaterna skulle faststilla ur luftvirdssynpunkt limpliga luftkvali-
tetsomraden. ¢ Dessa {6ljde inte alltid befintliga administrativa grin-
ser vilket skapade samarbetsproblem. Den federala miljdmyndighe-
ten skulle utfirda luftkvalitetskriterier utifrn vad som ansdgs nod-
vindigt for att skydda den allminna hilsan och vilfirden. Med led-
ning av dessa kriterier skulle delstaterna faststdlla luftkvalitets-
normer for varje luftkvalitetsomrade och genomfdrandeplaner for
att nd dessa normer. Genomforandereglerna i denna lagen var dock
svaga och f4 av de tidsgrinser lagen uppstillt efterlevdes. Syftet med
lagen var att stirka den federala kontrollen men detta f6rmadde la-
gen inte uppfylla.

6.3  Clean Air Act 1970

Efter forslag frin president Nixon gjordes 1970 grundliggande f6r-
indringar av luftvardslagstiftningen genom antagande av 1970 ars
luftvirdslag (Clean Air Act)” Den federala kontrollen 6ver luftkvali-
teten okade och den d3 nyligen bildade federala miljovardsmyndig-
heten EPA (Enuvironmental Protection Agency) gavs forhallandevis stort
inflytande 6ver dessa frigor. Trots de méinga f6rindringar som la-
gen genomgitt sedan dess dr grunderna i den nu gillande luft-
vardslagen, i stort sett desamma som 1970.

3 Air Pollution Control Act, 1955.

Vid en inversion 1 New York 1 november 1963 dog ca. 200 minniskor och 1 no-
vember 1966, 168 manniskor.

5 Clean Air Act, 1963.

¢ Air Quality Act, 1967.

7 Clean Air Act Amendments of 1970.
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6.3.1  Luftkvalitetsnormer
EPA blev enligt lagen skyldigt att ta fram kriterier f6r luftkvalitet

och att utifrdn dessa ange de dmnen som orsakar eller bidrar till att
hota en ur hilsosynpunkt god luftkvalitet. Utifrdn detta material var
EPA tvunget att inom vissa tidsramar utfirda luftkvalitetsnormer
for fororenande imnen’ Promira luftkvalitetsnormer &all faststillas
med utgdngspunkt fran att minniskors halsa skall skyddas och
skulle enligt 1970 ars lag ha genomforts senast 1975 (det fanns moj-
lighet att forlanga tidsfristen till 1977). Sekundira luftkualitetsnonmema
skall faststillas med utgingspunkt fran att skydda den allminna vil-
firden (t.ex. byggnader, boskap och grodor) och skall genomforas
inom "rimlig” tid”? De federala luftkvalitetsnormerna dr minimikrav
och delstaterna har majlighet att foreskriva ytterligare eller stringare
normer.

Den rittsliga operationaliseringen av dessa regler sker pa tvd
sitt. Dels genom en delstatlig plan varigenom befintliga verksamhe-
ter och fordon regleras, dels genom generella krav i lagen utifran vil-
ka EPA meddelar foreskrifter {6r nya verksamheter och fordon.

Har en luftkvalitetsnorm utfardats, kriver lagen att varje delstat
faststiller en plan for varje luftkvalitetsomrade och samlar dessa till
en delstatlig genomfdrandeplan (State Implenenation Plan -SIP).*
Denna plan skall innehalla sidana krav pa utsldppsbegransningar
och forsiktighetsatgirder m.m. som ar limpliga for att nd och bibe-
hélla luftkvalitetsnormerna. Planen kan bade innehélla generella krav
pa en viss typ av utslippskilla och krav pd individuella utsldppskal-

Enligt § 108 skulle EPA ta fram och regelbundet revidera knterte-dokument som
beskrev olika imnens paverkan pd manniskors hilsa. Nir det framkommit att m-
ne paverkade minniskors hilsa skulle detta listas och sedan regleras som en luft-
kvalitetsnorm, 1970 fanns det redan framtaget sidana kriterier {ér ett antal Zmnen
medan det 1 andra fall tagit ling tid att {2 fram kriterier och luftkvalitetsnormer,
t.ex. fér bly och smé partiklar.

1999 giller foljande utfirdade luftkvalitetsnormer: svaveldioxid, ozon, kvive-
dioxid, kolmonoxid, bly och partiklar (av tvd olika storlekar). Lagen skiljer mellan
fororenande imnen och giftiga dmnen och reglerar dessa pa olika sitt. Det fanns
1970 ett krav pd EPA att reglera sirskilda farliga fororenande dmnen. Detta krav
var inte lika klart uttryckt som kravet att reglera fororenande dmnen genom luft-
kvalitetsnormer, vilket gjorde att det krivdes en lagindring (1987) innan dessa
imnen kom att regleras.

© CAA §110.
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lor. 1970 foreskrev inte lagen hur eller utifrin vilken utgangspunkt
dessa krav skall utarbetas, d.v.s. vilken ambitionsniva de skulle mot-
svara. Delstaterna var relativt fria att sjilva gora avvigningen vilka
krav som skall stillas pa olika branscher och industrier, s4 linge kra-
ven syftade till att uppnd och bibehalla luftkvalitetsnormerna. Det
angavs varken hur stringa dessa maximalt fdr vara eller att vissa
killor 6verhuvudtaget skulle regleras. I planen skall dven foreskrivas
om 6vervakning av luftkvaliteten, regler f6r att genomdriva planen,
och regler 61 hur och nir planen skall revideras.

EPA skall godkinna planerna och har saledes ansvar for att ge-
nomfdrandeplanen f6ljer de minimikrav som uppstllts i lagen och
d3 framforallt att den innehaller sidana kravregler som leder ull att
luftkvaliteten ndr och bibehaller den niva som foreskrivs 1 luftkvali-
tetsnormerna. Om planen inte kan godkdnnas 4r EPA skyldigt att
utfirda en federal genomforandeplan for delstaten.”

For mya punkikdllor och dndringar av befintliga sidana skall EPA
faststilla prestandanormer (t.ex. krav pd viss teknik, process, tillverk-
ningssitt eller forbud) f6r olika typer av verksamheter och anligg-
ningar.”? Enligt 1970 ars lag skulle dessa krav motsvara vad som an-
sdgs vara de bidsta systemen {or utsldppsminskning. Hansyn skulle
dven tas till andra effekter pa miljén som kraven skulle kunna ge
upphov till kan f och till verksamhetsutGvarnas kostnader {6r att
uppfylla dessa. Prestandanormer syftar dven till att motverka en f6r-
samring av luftkvaliteten 1 omraden med god luftkvalitet och antogs
vid denna tid vara tillrickliga for att uppfylla detta syfte.

Slutligen inneholl lagen vid denna tid krav pa att en 90-procentig
utslippsminskning frdn nya bilmodeller skulle uppnatts till 1975.7
Kalifornien tillits behalla de stringare krav som fanns sedan tidiga-
re. Delstaterna hade 1 sina genomférandeplaner mojlighet att reglera
utslipp fran befintliga fordon 1 den méan det behévdes for att uppna

' Se t.ex. Kennecott Copper Corp. V. Train (1976) dir EPA inte ville godkinna en
av delstaten Nevada utarbetad genomforandeplanen i en del som rérde ett kop-
parsmiltverks svavelutslipp. EPA menade att delstaten méste foreskriva en sddan
plan att luftkvalitetsnormen {6r svavel kunde uppnis och bibehillas. Rirtsfaller
ror dven frigan om det var tillitet att férbittra luftkvaliteten inom ett visst omrade
genom att bygga hogre skorstenar.

"Best system of continuous emission reduction”. CAA §111.

Detta var ett krav som kom att leda till flera domstolsprocesser och tidpunkten
flyttades senare fram. Se vidare Westerlund, 1977, sid. 13.
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eller bibehilla luftkvalitetsnormerna medan EPA skulle foreskriva
om avgaskrav pé nya fordon, krav pd godkinnande av nya motor-
fordon, krav pd begrinsning och {6rbud av vissa brinslen samt reg-
lera den kemiska sammansittningen i brinslen.*

6.3.2  Genomdrivande av lagens krav

For att se till att dessa krav genomfdrdes 1 delstaterna férsdgs EPA
med forstirkta instrument att genomdriva lagens krav. En av EPA
godkind genomforandeplan giller som bade federal och delstatlig
lag. Det betyder att bade federala och delstatliga myndigheter med
exempelvis hot om sanktioner (béter, fingelse m.m.) kan kriva att
olika aktorer uppfyller de krav planen anger. Tvister angdende dessa
krav kan sdledes tas upp i bade delstatliga och federala domstolar.

I USA finns dven sirskilda regler som ger enskilda medborgare
ritt att infor domstol féra talan mot myndigheter och delstater om
efterfoljelse av de krav lagen stiller pd dessa.® Detta har utnyttjats
av exempelvis miljdorganisationer da dessa menat att EPA godkant
planer som varit otillrickliga f6r att genomféra luftkvalitetsnormer-
na och da lagstadgade tidsgrinser dverskridits.

Flera av de stora amerikanska miljdorganisationerna har anvint
rittegdngar som ett instrument for att fa tll stdnd en forbittrad
luftkvalitet. Aven dessa organisationer lever dock i en politisk
verklighet och gor avvigningar i vilken mén de skall gd in i proces-
ser som ir politiskt kinsliga och genom vilka de kan férlora i med-
lemsantal, prestige m.m. Organisationerna 4r beroende av bidragsgi-
vare och sponsorer vilket kan gora det kinsligt att gd in i processer

" Avdelning IT i CAA 1970.

En mycket markant kraft i utvecklingen av den amerikanska luft- och vattenvar-
den har varit méjligheten {6r enskilda (ay person) att {2 lagsuiftningens krav préva-
de och genomdrivna med hjilp av domstolsutslag. Talan kan riktas mot 1) per-
soner, inklusive den federala staten och dess myndigheter som anses ha brutit eller
bryter mot utslippskrav eller begriansning enligt luftvardslagen, 2) federala myn-
digheter anses inte uppfylla de krav lagen stiller och 3) verksamheter som bryter
mot tillstindsplike eller tillstandsvillkor kan stimmas.

' Om méjligheterna att féra sddana processer, se Rodgers, sid 99ff.
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dir de saknar allmint st3d.” Mjligen ar detta f6rklaringen till varfor
det fors allt firre processer angdende genomfdrandeplanernas 6ver-
ensstammelse med luftvardslagens krav.”

6.4 Clean Air Act Amendments, 1977

Utgangspunkten {6r 1970 ars luftvardslag var att skydda allminhe-
tens hilsa som vid den tidpunkten framstod som ett mycket viktigt
intresse. Lagen antogs trots att det saknades faktisk teknik f6r att
genomféra den men med forhoppningen att utvecklingen av ny
teknik skulle frimjas av de hirda kraven. Nagra ar senare och efter
oljekrisen var inte malsittningen att skydda allmanhetens hilsa lika
sjalvklar. Tidsgrinsen som satts upp framstod 1 manga fall som helt
orealistisk sdvida inte det accepterades att industrier och andra an-
liggningar skulle tvingas att begrinsa sin produktion.

Nir det visade sig att tidsgrinserna {6r uppfyllandet av luftkva-
litetsnormerna inte skulle kunna héllas f6ranledde detta intensiva
diskussioner om hur situationen skulle hanteras. Istéllet {or ett "idi-
otstopp”, (d.v.s. férbud mot utslipp frén verksamheter) dndrades
lagen 1977.” Tidsgrinserna flyttades fram till 1982 (med mojlighet
till forlingning till 1987) {6r de omraden dir kvalitetsnormen inte
uppnétts (s.k. non-attarment-areas), samtidigt som kravnivan f6r bade
nya och befintliga killor skirptes.” For befintliga killor inférdes nu
ett generellt krav att genomfSrandeplanen dtminstone skulle stilla
vissa minimikrav.* Delstaterna blev ocksd skyldiga att inféra tll-

Detta kan vara forklaringen till att vi inte sett ndgon storre bendgenhet att driva
processer dir allminheten har en negativ instillning, t.ex. avseende atgirder som
ror bilanvindningen och bensinpriset.

" Intervju 1996-12-04 med Senior Attorney Janet S. Hathaway, Natural Reourses
Defense Council, San Francisco som ir en av de miljdorganisationer som varit
mest aktiv nir det giller processer av den hir typen.

¥ Clean Air Act Amendments of 1977, Publ. L. No. 95-95, 91 Stat. 686.

® CAA §171-178.

2 Dessa skulle motsvarade vad som var ”reasonably availavle control technology”

(RACT). CAA §172(b). Detta ir ett begrepp som till skillnad frin manga andra

teknikbaserade krav 1 inte dr definierat i lagtexten. Det ér ett svagare krav an kra-

vet pd bista tillgingliga teknik som giller for nya killor. Fér att klargéra vad detta
inbegriper har EPA utfirdat en rad ridgivande dokument 1 vilka anges vad be-
greppet motsvarar i utslapp frén olika typer av befintliga killor
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standsplikt for nya storre verksambeter samt for dndringar av befruliga
punktkallor i dessa omréden.”

For aw {3 tillstdnd krivs att verksamheten foljer de stringast
mdjliga kraven pa utsldppsbegrinsningar.? Dessutom krivs att verk-
samheten minskat det totala utsléippet av det aktuella imnet inom
omradet och dirmed skapat sig ett utsldppsutrymme. Detta kan ske
genom att utsldppsminskningar inom den egna verksamheten eller
genom att utsldppsminskningar "kops" frin en annan verksambhet
inom omradet (s.k. offser).* Detta omrade utgor 1 dessa fall vad som
brukar beskrivas som en bubtia.

Genom EPA:s féreskrifter medges ocksa att utsldppsminskning-
ar utiver vad som krivs av genomférandeplanen sparas for att an-
vindas i framtiden® Ytterligare krav som maste uppfyllas for att
tillstdnd skall ges dr bla. att fSretaget vid sina andra anliggningar i
delstaten uppfyller och foljer luftlagstiftningen samt att en analys av
alternativ lokalisering gjorts som visar att fordelarna av lokalisering-
en inom ett omrade ddr en miljokvalitetsnorm Sverskrids Sverviger
de miljomissiga nackdelarna

#2 CAA §172(c)(5) och §173. Med "stora" avses hir alla punktkaﬂor som sldpper ut,
eller har kapacitet att slippa ut, 100 ton per &r eller mer av ndgot 4mne som regle-
ras 1 luftvirdslagen.

"Lowest achievable emission rate" (LAER) vilket betyder att det till skillnad frin
bedémningen av BACT inte gors nigon bedémning av vad som ir ekonomiskt
rimligt utan endast vad som ir praktiskt genomforabart (achieved in practice).
CAA §173. Lagen reglerar inte direkt dessa olika typer av utslippsritter och
bubblor. EPA har meddelat s.k. guidelines till delstaterna 1 zmnet och frigan har
varit uppe 1 flera domstolsprévningar. Genom ett utslag i Hogsta domstolen
(Chevron, U.S.A., Inc. V. NRDC, (1984) avgjordes att denna typ av delstatlig reg-
lering ir tilldten. Federala myndigheter har dock enligt Findley/Farber (sid. 127)
méjlighet att reglera frigan direke, d.v.s. dven f6rbjuda bubblor. Att det kan upp-
komma problem vid utbyte mellan olika utsldpp visar t.ex. Citizens Agains the Re-
finery’s Effects, Inc. V. United States EPA, (1981), dir ett raffenaderis utslipp av
fotokemiska oxidatnter skulle bytas mot minskad asfaltsanvindning i ett omrade
forhallandevis lingt frin platsen fér det planerade raffenaderiet. I Svenige be-
nimns det tillitna utslippsutrymmet uskippsritter.

» Sk. "banking".

Dessutom tillits delstaterna att i ”non-attainment-areas” inféra de kaliforniska
bilavgaskraven. Tidsgrinsen {6r awt uppfylla den 90-procentiga utslippsminsk-
ningen pd nya bilmodeller som fanns 1 1970 &rs lag, {6rlangdes generellt.

23

24
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1970 érs lag hade visats otillricklig for att hindra visentlig {orsimring
av omriden med god luftkvalitet.” Dirfor inférdes sirskilda krav for
att motverka att luftkvaliteten forsimras i sidana omriden.?® Dessa
omraden ir indelade i tre grupper och f6r varje grupp foreskrivs hur
mycket koncentrationen av imnen i luften maximalt fir 6ka.??

For alla nya stora killor och dndringar av sddana inom dessa omr3-
den inférdes tillstdndsplikt.3 Tillstind kan endast ges om sékanden vi-
sar att utslippen inte kommer att orsaka att luftkvalitetsnormer och den
foreskrivna maximala koncentrationen f6r omrddet verskrids. Dess-
utom maste visas att verksamheten uppfyller kravet att anvinda den
bista tillgingliga tekniken ("best available control technology” BACT)
for att begrinsa utsldppen. Provningen av vad som ir bista tillgingliga
teknik gors individuellt till skillnad frén Svriga tekniska krav som ir ge-
nerella for en viss bransch, verksamhetstyp eller f6rorening3! Faststil-
landet av BACT-nivéer f6r olika killor har utvecklats genom EPAs
praxis. 1987 inférde EPA et tillvigagingssitt som innebar att BACT
skulle motsvara vad som var ligsta utsldppsniva som var tekniskt till-
ginglig for en typisk verksamhet, och att det var den aktuella verksam-
heten som hade bevisbérdan for att denna nivd inte var tekniske eller

ekonomiskt rimlig i det specifika fallet.32

27
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Visserligen hade en federal domstol i mélet Sierra Club v. Ruckelshaus, 344 F.
Supp. 253 (D.D.C.1972), 412 US. 541 (1973) faststalle att lagen syftade till en
"non-degradation” policy och att EPA inte hade ritt att godkinna en genomfs-
randeplan som innebar en férsimrad luftkvalitet oavsett om detta inte innebar att
luftkvalitetsnormer &verskreds men det fanns behov av att klart reglera denna fra-
ga. Se iven Westerlund 1977.

CAA §160 - §169. "Prevention of Significant Deterioration Program".

Det fanns opposition mot reglerna for att forhindra férsamring av god luftkvalitet
eftersom dessa av vissa ansdgs begrinsa tillvixten 1 dessa omraden. Se diskussion 1
Menell/Stewart sid. 341f. De sirskilda regler som giller i omriden dir luftkvali-
tetsnormernas Sverskridits och de regler som syftar till att skydda omriden dir
kvalitetsnormer inte &verskridits, giller i férhllande till varje enskild luftkvali-
tetsnorm. Ett omride kan allts3 omfattas av bida dessa typer av regler om luften 1
omridet uppfyller en luftkvalitetsnorm fér ett imne men inte uppfyller en luft-
kvalitetsnorm {3r ett annat dmne.

»Storre punktkilla” avser hir kalla som listats och som har potential att slippa ut
mer 4n 100 ton/4r av ett i lagen reglerat imne (forutom HAP) eller en killa med
potential att sldppa ut mer dr 250 tom/4r av sidant dmne. CAA § 169. Dessutom
infdrdes tillstindsplikt i vissa omriden med sirskilt god luftkvalitet.
Garrett/Winner I

Detta tillvigagingssitt kallas "top-down” BACT och blev under en tid starke ifra-
gasatt. Det fanns t.o.m. ett firdigt lagforslag framtaget av Bush-administrationen
for 4terga till den tidigare gallande ordningen men detta férslag skrinlades 1993
efter presidentskiftet. Se Menell/Stewart, sid. 344.
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6.5 Clean Air Act Amendments 1990

Under hela 80-talet pagick en debatt om att dndra luftvardslagen.
Aven om lagen inneburit att utslipp frin bilar och stérre industri-
anldggningar minskat markant si var minga omriden fortfarande
langt ifrdn att uppnd luftkvalitetsnormernas krav.® Tidsgrinserna
som sattes 1977 visade sig dven denna ging vara alltfér optimistiska.
Dessutom hade nya problem uppkommit till vilka lagen inte var an-
passad, t.ex. forsurningen av mark och vatten, skador pd ozon-
skiktet och vixthuseffekten. 1990 fick president Bush slutligen ige-
nom en lagindring.*

6.5.1 Nya och modifierade tidsgrinser

Den nya luftvirdslagen dr mer detaljerad och tar stérre hinsyn till
att olika omraden har olika problem och férutsittningar. Tidsgran-
serna har anpassats och 4r nu olika for olika damnen och omriden.
Idag finns det t.ex. sex olika kategorier av omrdden som inte ge-
nomfort kvalitetsnormen fér ozon. De omriden vars luftkvalitet
ligger strax 6ver de 1 normen angivna virdena gavs tre ar for att nd
dessa. De omraden med simst luftkvalitet t.ex. Los Angeles har dir-
emot fatt 20 &r pa sig att nd samma luftkvaliteten. Dessutom infér-
des sirskilda krav f6r att luftkvalitet 1 alla omridden kontinuerligt
skall férbattras 1 en viss foreskriven den takt.

For allvarligt {6rorenade omraden har kraven skirpts och anpas-
sats till de olika luftkvalitetsnormerna. I exempelvis omraden som dr
svart férorenade av ozon, infordes skirpta regler om sammansitt-
ningen i brinslen, samt krav pa att delstaterna 1 sina genomférande-
planer f6reskriver att en viss andel av de fordon som anvinds i yr-
kesmissig trafik uppfyller vissa mycker stringa avgaskrav.”

Kravet pa nya och dndrade verksamheter att skaffa sig ett ut-
slippsutrymme skirptes. Det utslippsutrymme den nya verksam-
heten maste skaffa sig i det omrade den skall lokaliseras, motsvarar

» Garett/Winner, del L.

* Clean Air Act Amendments of 1990.

% CAA §246. Dessutom skirps bilavgaskraven generellt och dessutom stills for
forsta gingen federala krav pa brinslen.
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sdledes mer 4n vad den nya verksamheten skall slippa ut (propor-
tionen ar nu 1/1,2). Sirskilda krav infordes ocksa for att minska det
totala utsldppet av NO och VOC. Genomférandeplanen méste in-
nehélla sidana krav att den sammanlagda reduktionen av dessa for-
oreningar mellan 1990 och 1996 uppgar till 15 %. Direfter skall det
totala utslidppet av dessa amnen minska med ytterligare 3 % per &r.

6.5.2  Program for forsurande dmnen

Genomférandet av luftkvalitetsnormer {6r svaveldioxid och kvive-
dioxid visade sig inte vara dndamalsenliga {or att hejda f6rsurningen
av mark och vatten. Tvirtom hade genomférandet av dessa under
70-talet 1 viss man fOrsimrat fSrsurningssituationen. Lokala férore-
ningsproblem 3tgirdades under en tid genom att bygga hdgre skor-
stenar och pa annat sitt 6ka spridningen av dessa dmnen. Detta blev
ett gransdverskridande problem eftersom de storsta forore-
ningskillorna lag i mellanvistern medan recipienterna lag i norddst-
ra USA och Kanada. Det betydde att reglerna om ”non-attainment
areas” inte nodvindigtvis gillde dir killorna fanns. De regler som
skulle 16sa denna konflikt visade sig alltsd otillrackliga och for att
motverka frsurningen inférdes nya regler for utslippsminskning av
svaveldioxid.” Det 4r ett marknadsbaserat system som bygger pé en
superbubbla Sver hela USA inom vilken man har méjlighet att silja
utslippsritter. Det infordes dven nya regler som syftar till att hindra
spridningen av dmnen som skadar ozonskiktet 1 atmosfiren.”*

% Systemet med “Reasonable further progress” regleras i CAA § 182 f6r ozon och
§§186-193 for koloxid, partiklar, svaveldioxid och bly.

7 Avsnitt IV CAA.

3 Avsnitt VI CAA. Detta fdrsurningsprogram beskrivs mer ingdende av Leyser i
hennes kommande avhandling.
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6.5.3  Nytt tillstindsprogram

En av de stdrsta nyheterna med 1990 ars luftvardslag var inférandet
av en generell tillstdndsplikt fér befintliga killor som giller obero-
ende av luftkvaliteten i omradet.” Detta tillstdndssystem, som bor-
jade tillimpas 1995, administreras 1 huvudsak av delstaterna och ar
uppbyggt efter vattenvirdslagens modell. Det nya tillstindssystemet
kompletterar tidigare tillstindskrav, men delstaterna har ritt att
samordna dessa provningarna.

De nya reglerna innebir att alla stérre punkdkillor, bidde nya och
befintliga, 4r tvungna att ansoka om tillstdnd hos EPA.* Prévnings-
verksamheten kan delegeras till delstater vars tillstdndsregler god-
kints av EPA. Dessa har dd ritt att utfirda tillstdnd och féreskriva
villkor om utsldppsgrinser och andra nddvindiga forsiktighetsdt-
girder. I villkoren skall ingd allz de krav som lagen stiller pd den
aktuella verksamheten, t.ex. federala prestandakrav och krav enligt
delstatens genomfdrandeplan.

Tillstdnd far utfirdas f6r hdgst fem ar och maste direfter om-
provas. EPA kan alltid ligga in ett veto mot delstatens beslut att ge
tillstdnd till en verksamhet om detta inte uppfyller de krav som stalls
i lagen eller 1 andra foreskrifter t.ex. genomférandeplanen. I princip
innebir ett tillstdnd ritstrygghet 1 de frigor som regleras genom
tillstdndet.”” EPA och delstaterna kan dock i vissa fall omprova till-
stand.

I takt med att den individuella prévningen av fasta kallor okat,
har de generella prestandanormerna kommit att minska i betydelse
De kan snarast ses som en miniminivd som atminstone inte far
Sverskridas 1 tillstdndsvillkoren. I praktiken stills kraven oftast hog-
re dn vad dessa anger, trots att de uppdaterats kontinuerligt.”

3 Avsnitt V CAA. New Sourse Review.

0 Med "storre punktkallor avses hir de punktkallor som a.ntingen slipper ut a) mer
4n 100 ton per ar av ett 1 lagen reglerat imne eller b) mer dn 10 ton per ir av ett
enskilt giftigt mne eller c) mer 4n 25 ton per r av en kombination av flera giftiga
imnen. CAA §502(a).

1 CAA §504(f).

“ En annan stor nyhet var férindringen av regleringen av giftiga zmnen. Det hade
visat sig att EPA inte hade reglerat ménga amnen och att det fanns en infekterad
debatt om riskbedémning nir det gillde dessa imnen. Genom indringen fére-
skrevs att EPA ir skyldigt att utfirda utslippsnormer f6r inte mindre 4n 189 di-
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6.5.4  Genomdrivning

Vid dndringarna av luftvardslagen 1990 genomfdrdes dven en Gver-
syn av straffreglerna. Det medférde att fler girningar straffbelades
och att straffen for vissa brott skirptes.

Aven EPA:s méjlighet att genomdriva de krav lagen stiller p&
delstaterna skirptes, bl.a. genom att vissa federala bidrag till motor-
vigar nu kan komma att dras in, om delstaterna inte utarbetar lag-
enliga genomforandeplaner. Dessutom kan kravet pa utslappsritter
for nya kallor hojas ytterligare.® Den nya lagen anger ocksa att sida-
na omrade dir kvalitetsnormerna inte uppnatts och dir tidplanen
for kontinuerlig férbittring inte hélls, skall omklassificeras av EPA
sa att strangare krav stills. Det mnnebir ocksa att en omprovning av
genomforandeplanen méste goras.

6.6  Resultatet

USA har stora och komplexa luftféroreningsproblem. Det har fun-
nits en vilja att skapa ett system som skyddar minniskors hilsa och
helst omgivande miljén frén luftféroreningar. Grinser for luftkvali-
tet har satts och ett system {or genomférande av dessa har utveck-
lats till att innehdlla federala och delstathga utsldppskrav, krav pd
viss anvindbar teknik, tillstdndsplikt, krav pd utslippsritter m.m., i
ett komplicerat samspel.

Luftvérdslagen har sdsom framgdtt, flera ganger genomgatt rela-
tivt omfattande forindringar. Reglerna om luftkvalitetsnormerna,
har dock varit desamma sedan 1970. Det ir reglerna om genomfo-
randet av normerna som utvecklats. Resultatet har blivit en lag med
vilken vissa imnen och vissa problem kan hanteras men inte andra.
Genom att bide den federala och delstatliga kontrollen av forore-
ningskillor har 8kat har ett mycket komplext kravsystem skapats.
Kraven varierar siledes mellan olika stater men dr ocksd beroende
av vilken typ av verksamhet det ir friga om, om det ir en ny eller

rekt angivna giftiga dmnen. Fér varje sidant dmne skall EPA foreskriva krav som
motsvarar maximalt tillginglig forsiktighetsteknik (maximum available control
technology - MACT) som alla storre utslappskillor dr dlagda att f6lja.

“® CAA§179.
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en befintlig verksamhet, hur mycket f6rorening verksamheten slip-
per ut samt hur luftkvaliteten r 1 omréadet dir verksamheten lokali-
seras. Aven om provningsprogrammet som inférdes 1990 innebir
forenklingar varierar ambitionsnivin mellan kraven i tillstdnd, del-
staternas genomférandeplaner och federala generella krav.

Det kan antas att syftet med férdndringarna varit att gynna den
ursprungliga mélsittningen att skapa en luftkvalitet som inte var
skadlig for allmanhetens hilsa. Klart ar att resultatet blivit ett myck-
et komplicerat kravsystem. Detta har lett till ifrdgasittande om for-
delarna med 4ndringarna motsvarar nackdelarna (bland annat 6kade
kostnader). Diskussioner har {érts om fordelarna respektive nack-
delarna av olika regleringstekniker och manga ar de som efterlyst ett
mer flexibelt och mer kostnadseffektivt genomférandesystem. Tra-
ditionell reglering genom att stilla generella och individuella krav pa
enskildas forhallningssitt har ménga ganger stillts mot ekonomiska
styrmedel.#

Luftkvaliteten har 1 minga avseenden blivit betydligt bittre un-
der de senaste 25 dren. Koncentrationen 1 luften av flera av de dm-
nen som reglerats genom luftkvalitetsnormer har sjunkit markant,
framforallt vad giller bly och svaveldioxid. Det totala utslippet av
de vanligaste fSroreningarna har minskat eller &tminstone hallit sig
relativt konstant, trots en kraftigt ckad befolkning och ekonomisk
utveckling.® Fortfarande aterstdr stora luftkvalitetsproblem framfor-
allt i de storre stiderna.

I Los Angeles, dir stora resurser lagts pa att forbittra den myck-
et diliga luftkvaliteten ir de nationella luftkvalitetsnormerna fortfa-
rande inte uppnddda. Diremot har under denna tid omradet expan-
derat bade vad giller invénarantal och industri utan att luftkvaliteten
forsimrats 1 samma utstrickning som expansionen. Har har frigan
om md&jligheterna att genomfdra luftkvalitetsnormerna stillts pa sin

“ Se t.ex. Dwyer.
# Mellan 1970 och 1990 6kade befolkningen med nistan 22 procent och den sam-

manlagda ekonomin tre ginger fortare an befolkningen. Antalet bilar Skade med
56 procent och antalet korda mil per bil med 48 procent. Council on Environ-
mental Quality, Environmental Quality 1970-1990: Twentieth Annual Report, 7-
10 (1990).
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spets vilket lett till en utveckling av rittsliga instrument och tillviga-
gangssatt.*

Genom de nya luftkvalitetsnormerna {6r ozon och fina partiklar
som beslutats av kongressen 1997, stills delstaterna och federala
myndigheter inf6r nya provningar. Genom dessa normer klargors
att ytterligare omraden inte uppfyller {6reskriven luftkvalitet, vilket
kommer att stilla stora krav pa forbittringar. Det ar troligt att ut-
vecklingen av genomférandet av dessa normer darfor fortsitter att
utvecklas.

6.7  Vattenvardslagstiftningen

I den amerikanska vattenvardslagstiftningen har bidda olika an-
greppssitten att reglera miljé anvints sedan ling tid tillbaka. Krav
pa utslippsminskningar och direkta férbud mot utslédpp till vatten
foreskrevs redan 1 1899 drs River and Harbors Act som mer allmint
blivit kind som Refuse Act. Den forsta federala vattenvirdslagen
kom 1948, Water Pollution Control Act, och féreskrev vattenkvali-
tetsnormer och regler om hur dessa skulle genomféras. Den lagen
genomgick flera férandringar och namnbyten. Enligt 1965 érs vat-
tenvirdslag (Water Quality Act) var det delstaternas ansvar att ut-
firda och genomf6ra vattenkvalitetsnormer. Normerna skulle god-
kinnas av EPA som dock hade smd mgjligheter att paverka genom-
forandet av dessa normer. Stora resurser gick till att ange vad nor-
merna skulle ange och mindre kraft lades pa att genomféra dessa
och 4tgirda fororeningar.” Under tiden kom flera krisrapporter om
kvaliteten pd landets vattenresurser.*

6.7.1 Clean Water Act 1972

1972 ersattes Refuse Act och Water Quality Act av Federal Water
Pollution. Control Act (iven kallad Clean Water Act).* Mélsittningen var

“ Qlika bubbelprogram. Hr utvecklats och anvints i Kalifornien, t.ex. det s kallade
RECLAIM-programmet i vilket ett antal industrier och verksamheter i Los Ange-
les sedan 1994 kan byta utslipp av kvivedioxid och svavel.

¥ Se Houck, sid. 10332.

“ Beskrivs bl.a. i Rober W. Adler mfl. Se dven Caputo, sid10574f.

# Publ. L. No. 92-500, 86 Stat. 816, 33 US.CA. §§ 1251-1376. For vidare beskriv-
ning av den historiska processen se exempelvis Houck I-IIT och Caputo.
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att lagen skulle medverka till att det fran 1983 i stort sett skulle vara
mojligt bada och fiska i alla vattendrag och att det frn 1985 inte
skulle férekomma ndgra férorenande utslapp.

Det ursprungliga lagforslaget utgick fran att vattenkvaliteten
skulle kunna forbittras 1 tillrdcklig utstrickning genom féreslagna
federala utslippskrav pa punktkallor, vilka skulle kontrolleras ge-
nom ett provningssystem. Forslagsstillarna menade att det visat sig
alltfor svart att genomfora vattenkvalitetsnormer och att lagen dir-
for inte skulle innehalla denna typ av regler. Forslaget vickte en het
debatt och framférallt delstaterna och representanthuset motsatte
sig detta angreppssdtt och menade att vattenkvalitetsproblemen bist
hanterades med hjilp av vattenkvalitetsnormer och att det var del-
staterna som var mest limpliga att genomfdra dessa.® Senaten dar-
emot menade att vattenkvalitetsnormer var ett instrument som var
svagt, langsamt, disparat, vetenskapligt osikert, till stor del inte ge-
nomfort och antagligen inte ens méjligt att genomfora’ Slutresul-
tatet blev en kompromiss genom vilket grundkravet var att punkt-
killor skall uppfylla federala utslippsnormer och dir vattenkvali-
tetsnormerna snarast sags som en sikerhetsanordning for att vat-
tenkvaliteten under inga omstindigheter skulle underskrida en viss
miniminiva.

6.7.2 Vattenkvalitetsnormer

Faststallande av vattenkvalitetsnormer dr en operationalisering av ett
dvergripande federalt mal om god vattenkvalitet till 1 forsta steget en
malsittning {6r varje vattenomride avseende anvindning, i nista
steg till kriterier for denna vattenkvalitet som ddrmed maste finnas
och dirifrdn vidare till grinser avseende vattenkvaliteten i form av
numeriska eller beskrivande vattenkvalitetsnormer. Enligt vatten-
vardslagen ar det inte EPA utan delstaterna som ar skyldiga att fast-
stilla vattenkvalitetsnormer {6r 1 stort sett alla vattenomraden inom
delstaten.”? Pa liknande sitt som i luftvardslagen 4r dock EPA skyl-
dig att utarbeta generella kriterier som beskriver de effekter férore-

0 Beskrivs i Houctk L.
5! Houck 1, sid 10335 med hinvisning till S. Rep. No. 92-414 (1972).
2 CWA §303.
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nande dmnen kan orsaka 1 alla tinkbara typer av vattenomriden.
EPA ir ocksa skyldig att publicera information om de faktorer som
paverkar effekten av de fororenande amnena och om de faktorer
som dr nodvindiga for att bibehdlla eller aterskapa en vattenkvalitet.
Delstaternas frihet att vilja anvindningssitt har begrinsats av EPA
sa att 1 stort sett alla vattendrag atminstone skall ha en sidan kvalitet
att de kan anvindas for fiske och {6r bad. Alla vattenkvalitetsnor-
mer maste godkinnas av EPA. Om de inte godkinns ir EPA skyl-
digt att utarbeta och utfirda s3dana normer.

Faststillandet av vattenkvalitetsnormer 4r en i princip kontinu-
erlig process. Delstaterna skall inom vissa 1 lagen f6reskrivna tidspe-
rioder préova om normerna maste revideras eller om nya vattenkva-
litetsnormer skall faststdllas.” Det 4r dock inte tillatet att sinka nivin
pa miljokvalitetsnormerna genom att exempelvis ange ett nytt an-
vandningssitt, utan mycket starka skal *

6.7.3 Genomforandet av vattenkvalitetsnormer

Genomforandet av vattenkvalitetsnormer ar ett komplicerat system
av regler och hanteras i flera steg.*® Forst skall delstaterna immenera de
vattenomraden dir vattenkvalitetsnormerna 6versknids. Direfter
skall en prioviteringslista upprittas dir dessa vattenomradena uppstills
i prioritetsordning utifrdn hur allvarligt férorenade de ir och vad de
skall anvindas till. For varje sidant vattenomrade maste delstaten
sedan faststilla den muaximalt tillatna belasmingen per dag av de amnen
som paverkar vattenkvaliteten (total maximun daly load - TMDL).%
Den totala belastningen (ett slags belastningsnorm) skall bestimmas
sa att vattenkvalitetsnormerna uppnis med tillrdcklig sikerhet.
Dessutom skall belastningen fondelas pa olika killor, vilket vanligen
gbrs genom att delstaterna upprittar en plan som anger hur férore-
ningsutrymmet for olika nya och befintliga, fasta och diffusa killor.”

3 CWA §303(c). Rodgers (sid. 34) hivdar dock att vattenkvalitetsnormerna av olika
orsaker inte férindrats mycket under ren utan snarare frusits 1 tiden eller i varje
fall férpassats till rattsligt bakvatten.

* Vilket dock ind4 tycks ske enligt Rodgers, sid 356.

5 CWA §303(d)(1)(A).

* CWA § 303(d).

¥ "Waste load allocation” (WLA).
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Alla delstater skall uppritta en vattenvardsplan.*® I denna plan
samlas olika typer av planer och dokument angdende vattenhante-
ringen i delstaten, t.ex. den ovan beskrivna prioriteringslistan och
belastningsnormerna. Denna plan skall vidare innehdlla de utsldpp-
snormer som krivs {or att vattenkvalitetsnormerna skall uppfyllas.”.

Hela genomforandeplanen skall godkidnnas av EPA som dock
inte har ndgon ritt eller skyldighet att utfirda en federal genomfs-
randeplan, om den plan som delstaten limnat f6r godkinnande inte
uppfyller lagens krav. EPA kan dock utfirda en federal priorite-
ringslista och belastningsnormer om planen inte godkénds. EPA har
saledes inte mycket att sitta emot om genomférandeplanen ar otill-
ricklig for att uppritthalla f3reskriven vattenkvalitet.

6.7.4 Reglering av punktkillor

Grundliggande f6r Clean Water Act och som naturligtvis har stor
betydelse for genomférandet av vattenkvalitetsnormerna, ér att all
fororening av vatten dr férbjuden om inte tillstdnd beviljats och
foljs.© Tillstdnd kan ges for fem ar av EPA och de delstater som har
ett av EPA godkint tillstdndsprogram. Forutsittningen ir att verk-
samheten uppfyller gillande federala och eventuella delstatliga ut-
slappskrav * Utsldppsnormerna utarbetas for olika verksamhetska-
tegorier och motsvarar vad som kan dstadkommas med anvindning
av bista tillgingliga teknik (best auailable technology econamically adnevable
- BAT). Nya kallor skall {lja de prestandanormer som EPA fast-
stiller for olika kategorier av killor och skall motsvara (best awilable
demonstrated control technology - BACT) med hinsyn tagen till kostna-

%% "Continuing Planning Process" (CPP), CWA § 303(e).

® CWA 303(e).

% Detta forbud fanns redan i Refuse Act. Undantagna frin den allménna tillstdnds-
plikten (det s.k. NPDES-programmet) ir bl.a. allminna avloppsanlaggningar vilka
reglerats separat i CWA §§ 301(a),(b),(e) och 402. Dessutom finns det méjligheter
till ytterligare undantag 1 CWA § 301(g)(h).

¢ Tillstindsreglerna fick namnet "National Pollwtion Discharge Elimination Systen"
(NPDES).

% Lagen krivde att alla befintliga punktkillor senast 1977 skulle anvinda "fest practi-
ble control tedmology aurrently avaslable” (BPT) och senast 1983 "lest awiilable tedmology

economically achiewable” (BAT). CWA § 301(b)(1)(A) och (2)(A).
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derna och 6vriga miljokonsekvenser.® Fér amnen som klassats som
giftiga giller speciella forsiktighetskrav.®

Om de ovan beskrivna utsldppsnormerna inte ér tillrickliga for
att vattenkvalitetsnormerna skall uppnds ir bidde EPA och delstaten
skyldiga att utfirda stringare utslippsnormer.® Aven en tillstinds-
myndighet kan vid en enskild tillstindsprévning stdlla sddana
strangare krav pd utsldppsbegrinsningar, om det bedéms vara néd-
vindigt 6r att vattenkvalitetsnorm skall uppnds. Som nyss pape-
kades finns det diremot inget generellt f6rbud mot att i denna situ-
ation pabdrja en ny verksamhet eller forindra en befintlig s3 att
vattenkvaliteten ytterligare {6rsdmras.

6.7.5 Fororening fran diffusa killor

Utslappsnormer och kraven pa viss teknik som beskrivits ovan gil-
ler inte utslidpp fran diffusa killor (vilket dven inkluderar sidana
killor som 1 manga andra linder skulle kallas punktkillor - exem-
pelvis jordbruksanliggningar och utslipp av dagvatten). Genom
CWA 1972 angreps visserligen problemet med fororening frin des-
sa killor men det var inte frdga om direkt reglering utan frimst om
frivilliga dtgirder och mojligheter f6r delstaterna att fa bidrag for
vissa typer av program och dtgirder. Delstaterna skulle identifiera
diffusa killor och féreskriva hur férorening fran dessa skall begrin-
sas till en rimlig nivd.¥ Detta var dock inte krav som gick att ge-
nomdriva fran federalt hall. Diremot har lagen inte begrinsat moj-
ligheterna f6r delstaterna att reglera diffusa utslapp.

© CWA §306.

“ CWA § 307(a).

5 CWA § 302. Delstaterna skall foreskriva om sidana utslippsnormer i genomfs-
randeplanen CWA §303(e). Ménga delstater har dock foreskrivit att utsldppskra-
ven inte fir vara stringare in det federala kraven!

“ CWA §301(b)(C).

¥ CWA §208.
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6.7.6 Genomdrivande av lagens krav

Ansvaret for att genomdriva lagens krav ligger framforallt pd del-
staterna men EPA har stora mdjligheter att verta denna roll om
detta bedéms nodvindigt.® Det finns diremot ingen genomfdran-
deplan eller liknande avseende vattenkvalitet som galler som federal
lag, pa det sitt som gillde {6r delstaternas genomférandeplaner.

Det finns dven hir mojligheter for enskilda att genom dom-
stolsprocesser tvinga myndigheter pa bade federal och delstatlig niva
att f6lja lagen. Detta instrument har visat sig mycket betydelsefullt,
till vilket jag strax dterkommer.

For de federala och delstatliga myndigheter som skall genom
driva lagens krav gentemot enskilda finns sirskilda sanktioner att
tillgd. At fillas for brott mot lagens krav kan innebira mycket
kinnbara ekonomiska straff och fingelse.”

6.8  En fortsatt utveckling

6.8.1 Behov av forindringar

I 1972 4rs CWA spelade vattenkvalitetsnormerna endast en sekun-
dir roll som stdd for de tekniska kraven och som ett skyddsnit. Det
var delstaterna som vidhallit att denna typ av regler skulle finnas
kvar 1 lagen och ocksa hivdat att de var kompetenta att hantera och
genomfora dessa regler. Lagen gav ocksd delstaterna stora mojlig-
heter att dven genomfdra vattenkvalitetsnormerna men av olika or-
saker kom det att drdja lang tid innan delstaterna bérjade ta detta
ansvar. Diskussioner om att forstirka vattenkvalitetsnormernas roll 1
forhallande till utslippsnormerna fortsatte.

% EPA har under vissa forutsittningar méjlighet att bdde hindra att tillstind ges och

paverka delstatens tillstindsprogram CWA § 402(c) och (d).

% Se Caputo, sid. 10580 och Rodgers sid. 99.

7® Boter skall utdémas till minst $2500 och hogst 25.000 per dag av Svertrddelse.
Dessutom kan fingelse i upp till ett ir utdémas. Om det 4r upprepad brottslighet
giller $50.000 som hogsta botesbelopp och tva drs fangelse. CWA § 309(c).

7t Beskrivs ingdende 1 Houck L
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Till en borjan var det de generella utsldppskraven som stod i fo-
kus och dessa uppfattades pa manga hall som stelbenta och alltfor
generella. For att motverka detta dndrades lagen 1977 s3 att utslapp-
skraven varierar mellan olika imnen.? EPA fick mdjlighet att i vissa
fall ge dispenser fran de tidigare uppstillda utslippskraven och tids-
granserna. Dessutom férlingdes vissa tidigare uppstillda tidsgrin-
ser. Lagen gjordes mer differentierad genom att olika krav stilldes
pa utsldpp av olika dmnen.”

6.8.2 Andringarna 1987

Tidsgrinser for uppfyllande av vattenkvalitetsmalen, uppnaddes inte
inom de tidsgrinser som foreskrivits i 1972 ars lag. I kongressen
hade det dessutom uppmirksammats att befintliga vattenkvali-
tetsnormer var satta pa en sadan niva att de angivna mélsittningarna
inte skulle kunna uppnas (alltsd bristfillig operationionalisering re-
dan tidigt i kedjan).

Detta ledde till att diskussionerna om nya lagandringar fick ny
aktualitet. Visserligen hade stora forbittringar skett pd ménga hall
men fortfarande hade ménga vattenomraden siledes inte ens nétt de
befintliga vattenkvalitetsnormerna.™ Framfdrallt var det f6rorening-
en av giftiga dmnen som uppmirksammades.” Befintliga utslapp-
skrav var inte tillrickliga f6r att uppritthilla en godtagbar vatten-
kvalitet. Ett stort bekymmer var de ménga killor som inte betrakta-
des som punktkillor i lagens mening och dirfor inte omfattades av
utslipps- och tillstdndskraven. I och med att kraven pé punktkillor-
na hade kat och ocksa lett till stora forbittringar, kom mindre
punktkillorna diffusa killornas belastning i allt st6rre fokus.”

2 Clean Water Act of 1977.

73 Bland annat modifierades kravet pd BAT for vissa typer av féroreningar till "best
conventional pollutant control technology” (BCT) vilket innebar att en avvigning
mellan kostnaderna av och férdelarna med en utslippsminskning skulle goras nir
utslippsnormerna faststilldes.Findley/Farber, sid 133.

7* Niehaus/Fast.

75 Houck 1, sid.10340.

76 Houck I, sid.10342.
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1987 dndrades lagen och reglerna om tillstindskrav {6r utslipp
fran punktkillor utvidgades.” EPA fick utckade méjligheter att fast-
stalla stringare generella utslippskrav f6r fasta killor i omraden dar
vattenkvalitetsnormernas krav inte uppfyllt” Detta har gett EPA
utokad make i férhallande till delstaterna.”

Dessutom infordes regler som innebar att varje delstat skall ut-
arbeta en utvirderingsrapport som identifierar alla de problem som
utsldpp fran diffusa killor orsakar. I ett dtgirdsprogram ska delsta-
terna ange vilka dtgirder som skall vidtas {6r att begrinsa dessa och
vad som skulle betraktas som bista miljshansyn (best management
practices) for olika kategorier av killor och verksamheter med diffu-
sa utsldpp.

Lagen gav diremot inte EPA nigra effektiva verktyg att genom-
driva de angivna kraven gentemot delstaterna och nigon effektiv
begrinsning av diffusa utsldpp har inte heller skett.*® En morot {or
delstaterna att ind3 infora sidan reglering dr att kongressen bidrar
ekonomiskt vid genomférande av atgirdsprogram.” De nya reglerna
om diffusa utslipp kan ocksa kritiserats 6r att de inte ar samordna-
de med, vare sig vattenvérdslagens Svriga regler eller annan lagstift-
ning.*

For att ytterligare forbittra genomfdrandet av vattenkvali-
tetsnormerna staller lagen sedan 1987 krav pa att delstaterna skall
gora omfattande utredningar sa att det framgér vilka vattenomriden
som inte viantas uppna vattenkvalitetsnormer eller lagens allminna
mal och orsakerna till detta® Om vattenkvalitetsnormerna inte
uppnds pa grund av giftiga utsldpp fran punktkallor skall delstaterna
dessutom utarbeta individuella begransningsstrategier for varje sd-
dant vattenomrade. Dessa begrinsningsstrategier skall utgd fran att

7 Water Quality Act of 1987. Denna lag benimndes dock fortfarande Clean Water
Act.

8 CWA §302.

7 Niehaus/Fast.

% Se Zaring som karaktiriserade § 319 som ” not enough carrot, not enough stick,
and too much of the same planning imperatives that had characterized Section
208”. Se idven Caputo, sid. 10579 som uttrycker det som att det inte bara ir har-
modet som andrats till det battre under denna tid..

B CWA §319.

82 T.ex. Coastal Zone Management Act of 1972, 16 U:S:C:A: § 1451-1464 .

P CWA §304().
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vattenkvalitetsnormen senast skall nds inom tre 4r frin att en sidan
strategi faststillts. Listorna och den individuella évervakningsstrate-
gin skall godkinnas av EPA.

Tidtabellen f6r delstaterna att uppritta dessa dokument var hird
och det fanns ett hot att EPA skulle komma att agera om inte del-
staterna klarade av att dtgirda giftiga "hot-spots” inom denna tid.
Trots stora skillnader 1 innehall och ambitionsnivd mellan olika del-

stater, visade det sig indd mojligt att 3 fram detta material under
forhallandevis kort tid.*

69 CWA25ar

6.9.1 Fortsatta problem trots goda resultat

Det ar nu mer 4n 25 ar sedan Clean Water Act antogs av kongres-
sen. Vattenkvaliteten har i flera avseenden generellt sett forbittrats
avsevirt, exempelvis nir det giller férekomsten av fosfor bakterier
och metaller.” Detta beror pa punktkillornas minskade belastning
pa nationens vattenresurser vilket dr vl omvittnat och lovordat.®
Nir det giller den diffusa belastningen ir trenden ddremot den
omvinda. Tillforseln av kvive och partiklar har inte minskat utan
snarare okat och Gvergddningsproblemen ir tydliga” Eftersom
punktkallorna minskat har de diffusa killornas andel av den totala
belastningen Skat markant. Av olika skil har dessa killor inte regle-
rats i samma omfattning och styrka som punkdkiallor. Istillet har
frigan 1 huvudsak Gverldmnats till delstaterna och det federala an-

% Houck I, sid. 10341.

Det ir dock inte alla vattenomraden som genomgtt denna forbittring. Se Caputo,
sid 10577.

Se exempelvis Adler m.fl, Caputo, Donahue och Weeks som hinvisar till flera
forfattare och vetenskapliga rapporter.

Flera omriden har allvarliga stérda ekosystem, exempelvis San Francisco-bukten,
Long Island-sundet, Mississippi-deltat, Stora sjdarna och Everglades. Djurhante-
ringen och framforallt godselhanteringen har fatt stora konsekvenser i flera omré-
den, bl.a. Chesapeake Bay dir en gigantisk olycka med en godselbehallare ledde il
att allt akvatiskt liv inom 28 km fSrsvann. Strinderna 1 detta omrade har fau
stingas p.g.a. olyckan och férekomsten av giftiga alger som denna orsakat. (Houck
110).
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svaret har tagits genom olika typer av frivilliga program och finansi-
ellt bistdnd.*

6.9.2 EPAs roll

Fran manga hall har EPA kritiserats {6r att sakna vilja eller {6rmiga
att driva pa delstaterna att uppritta prioriteringslistor, belastningstak
(TMDL) och planer for vattenomraden som inte uppnar vattenkva-
litetsnormerna.® Efter flera domstolsutslag i slutet av 70-talet och
borjan av 80-talet gjorde EPA {6rsok att fa fart pd denna process.”
Att detta arbete inte varit tillrdckligt kraftfullt {6r att verkligen ge-
nomdriva lagens krav har varit tydligt.”

Under slutet av 80-talet och bdrjan av 90-talet drevs flera pro-
cesser for att tvinga EPA att genomdriva kravet pa delstaterna att
genomfora vattenkvalitetsnormerna.”? Flera domstolar kom till slut-
satsen att si lange delstaterna gjorde ndgonting, aven om det var lingt
ifrdn tillrackligt kunde inte EPA begira ytterligare.® Under 1991
borjade dock EPA for forsta gangen publicera rad for genomfdran-
deplaneringen enligt § 303(d) och féreskrev en tidsgrins {6r delsta-
terna att uppratta prioriteringslistor.

Under senare ar har flera nya processer angdende genomf{éran-
det av vattenkvalitetsnormerna forts. Ett antal domstolsutslag Gver
hela landet har lett till en total scenférindring’ Domstolarna har
tagit lagens syfte som utgangspunkt for att kriva att EPA akuvt ge-

Under senare ir har krav pd vad vattenvirdslagen betecknar som diffusa killor
borjats stallas med § 401 som grund. Forutsittningen ar att killan som kriver na-
gon form av federalt uillstind men inte nédvindigrvis under vatternvirdslagen.
Caputo, sid 10584.

% Ingiende beskrivet i Houck II.

Se Scott v. City of Hammond och Northwest Environmental Defense Center v.
Thomas.

Vilket inte betyder att legala instrument {6r detta helt saknats. EPA kan l3ta bli aw
godkinna tillstind om inte TMDL upprittats, de kan begira att tillstind ompré-
vas och de kan terta tillstindsprovningen fran delstaten om denna inte lyckats ta
fram, genomf6ra och genomdriva TMDLs. Houck IIT sid. 10420f.

Alaska Ctr. for the Environment v. Reilly, Alaska Ctr. for the Environment v.
Reilly och Alaska Ctr. For the Environment v. Browner.

 National Wildlfe Federation v. Adamkus och Sierra Club v. Browner.

** Houk beskriver detta som att EPAs tak ramlat in - "From EPA’s perspective, the
roof fell in”. Houck I, sid 10395.
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nomdriver lagens krav pa delstaterna och foreskrivit tidsgranser fér
detta arbete.”

Detta har tvingat EPA ull att aktivt utarbeta strategier, rdd och
reglering for att genomdriva de krav lagen stillde redan 1972.% En
av de viktigaste frigorna for EPA att reglera, dir lagen inte dr helt
Klar, har varit i vilken mén belastningstaket (TMDL) skall inkludera
diffusa utslapp. Detta kan synas sjilvklart men har varit féremal for
en ldngdragen konflikt mellan framf6rallt EPA och olika delstater.
1997 angav EPA att delstaterna skulle tvingas att ta fram prioirete-
ringslistor och en tidsplan f6r framtagande av belastningstak
(TMDL) genom speciella avtal med EPA. Dessutom beskrivs en ny
typ av genomfdrandeplan som dven skulle inkludera diffusa ut-
slapp.”

For delstaternas del har den nya situationen inneburit att arbetet
med priorietringslistor och genomférandeplaner har mést hogprio-
riteras. Naturligtvis finns ménga invindningar mot detta och méinga
ifrdgasitter kostnadseffektiviteten.

Finansieringen av att verkligen genomféra vattenkvalitetsnor-
merna var en av de fragor som togs upp 1 den aktionsplan (Clean
Water Action Plan) som president Clinton presenterade i bérjan av
1998. Nya pengar skulle tillkomma for att minska diffusa utslapp
bla. genom tillskapande av vitmarker. Framf6rallt handlade det om
att for forsta gingen koordinera vattenplaneringen for varje avrin-
ningsomrade vilken skall grundas pa TMDLs.

Fran att ha varit en friga som ingen egentligen velat ta ansvar
for har genomfdrandet av vattenkvalitetsnormerna nu blivit en hu-
vudfriga inom den amerikanska vattenvarden. Blir inte resultatet av

95
96

Idaho Sportsmen’s Coalition v. Browner, Sierra Club v. Hankmsson.

Bla. tillsattes en ridgivande kommitté bestdende av representanter for olika in-
tressegrupper sisom myndigheter pi olika niver, jordbruk, skogsbruk, miljéorga-
nisationer. Denna kommitté som arbetat under mycket 6ppna former har férsokt
skapa konsesusldsningar pd ménga av de problem som en TMDL-planering inne-
bir. Aven om det inte gick att 16sa alla problem har dessa uppmirksammats och
arbetet med att 15sa dessa &verlimnats till EPA. (Report of the Federal Advisory
Committee on the Total Maximum Daily Load (TMDL) Program.

¥ Se EPA: New Policies for Establishing and Implementing Total Maximum Daily

Loads (TMDLs).

% Kostnaden for detta beriknar EPA uppgir till mycket stora belopp. 531. EPA,
TMDL Development Cost Estimates Case Studies of 14 TMDLs.
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denna process ett okat genomf6rande av vattenkvalitetsnormerna ar
det sannolikt att nya processer {oljer.

6.10 Analys av de amerikanska erfarenheter-
na

Den historiska utvecklingen av den amerikanska luftvrdslagen och
vattenvardslagen visar pd manga likheter, vilket ocksd har paverkat
lagarnas innehall.” Nir det giller faststillandet och genomforandet
av miljokvalitetsnormer har dock de bida lagarna trots manga lik-
heter olika utgangspunkter.

6.10.10perationalisering av luftkvalitetsmal

I luftvardslagen faststills malsittningen att luften skall ha sidan
kvalitet att den inte skadar minniskors hilsa. EPA ir skyldigt att ta
fram kriterier for vad detta innebir ifriga om luftens kvalitet och
foreskriva sidana miljokvalitetsnormer att minniskors halsa skyddas
inom en viss tidsperiod och den allminna vilfirden s& snart som
mojligt. Luftkvalitetsnormerna och tidsgrinserna {6r att uppna des-
sa har setts som absoluta och inte méjliga att fringd annat 4n genom
lagandring, vilket dock skett flera génger.

Lagens krav pd viss luftkvalitet dr kopplad till enskildas materi-
ella rittslige pa tva sitt. Lagen stiller upp gewrella forballningskrav pa
vissa verksamheter 1 omriden dir luftkvalitetsnormerna inte upp-
fylls och 1 vissa fall har EPA med stod av lagen meddelat ytterligare
sddana krav. Det ar inte tillatet att starta en ny verksamhet eller dir
andra en befintlig s3 att luftkvaliteten ytterligare forsimras. Detta
krav kom att utveckla reglerade system {&r byte av utslipp inom ett
omrade.

Dessutom ir delstaterna skyldiga att uppritta rittsligt bindande
genomforandeplaner dir sidana krav maste stillas, sd att luftkvali-
tetsnormerna kan uppnas och bibehallas. Rittsldget for vissa enskil-
da forindras sdledes direkt p.g.a. att en luftkvalitetsnorm &versknds.

> Rodgers, sid. 248.
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For andra klarldggs inte skillnaden {6rrin genomférandeplanen har
faststillts.

Delstaternas genomfdrande av luftkvalitetsnormer kontrolleras
av den federala miljovardsmyndigheten EPA. Genomférandeplanen
skall godkannas av EPA och giller dd som bade federal och delstat-
lig lag. EPA i4r ocksa skyldig att dven pa andra sitt agera om delsta-
ten inte uppfyller vad lagen foreskriver. Dessutom kan enskildas
mojlighet att fora talan 1 domstol mot bide myndigheter och verk-
samheter angdende efterfoljelsen av lagens krav paverka genomfo-
randet av miljokvalitetsnormerna. P3 detta sitt kan den federala
myndigheten se till att rittsliget for enskilda sammantaget dr sidant
att luftkvaliteten minst dr sddan som luftkvalitetsnormerna foreskri-
ver.

Operationaliseringskedjan 4r dirmed i princip fullstindig. And3
motsvarar luftkvaliteten 1 USA inte luftkvalitetsnormerna, trots att
denna lagstiftning i varit 1 kraft under snart 30 dr. Detta kan antas
bero pa att foreskrivna krav inte dr tillrdckliga och att ménga killor
inte omfattas av kraven.® Eller, med Holmgrens bild, det juridiska
lickaget har varit betydande.

Systemet dr dock uppbyggt sa att f6rhéllningskraven och planer-
na kontinuerligt skall revideras. Detta 4r en f6ljd av ett slags ritts-
verkan av kvalitetsnormerna. Det har lett till att kraven blivit fler
och stringare samt att kontrollen &ver de olika killorna blivit allt-
mer omfattande. Resultatet av detta har blivit ett komplicerat system
med federala, delstatliga och lokala regler som ir olika for olika
verksamheter och omréden.

Aven kriterierna for luftkvalitet och luftkvalitetsnormerna om-
provas kontinuerligt. De nyligen antagna luftkvalitetsnormerna f6r

1% Ett exempel ir regleringen av den befintliga bilparken. Ménga ginger har fragan
om reglering av bilavgaser diskuterats eftersom detta r en av de stora killorna till
luftféroreningar. Efterhand har det blivit alltmer ofrdnkomligt att 4ven reglera
denna killa. Trots detta finns det fortfarande en stor tveksamhet mot den typen
av regler. Enligt professor Roger Findley, Loyola Law School, Los Angeles, (in-
tervju 1996-12-09) har det visats att 10% av bilarna i Los Angeles bidrar till 50%
av fororeningen av kvivdioxid. Luftkvaliteten skulle sdledes kunna forbittras av-
sevirt om denna del av bilparken (de ildsta bilarna som till stor del dgs av den
ekonomiskt svagaste delen av befolkningen) byts ut mot nyare bilar. Det ir sale-
des endast en kostnadsfriga som kan jimf6ras med andra restriktioner och atgir-
der. Professor Findley menade att det inte kan vara av varken ekonomiska eller
praktiska skil som denna 3tgird inte vidtas utan att det har politiska férklaringar.
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ozon och fina partiklar tillkom efter att det visats att dessa imnens
forekomst i luften har stor inverkan pd manniskors hilsa. Dessa
normer innebdr att nya krav maste stillas. Sannolikt kommer vi dir-
for se att den rittsliga operationaliseringen 1 och genom luftvardsla-
gen kommer att utvecklas ytterligare.

6.10.20perationalisering av vattenkvalitetsmal

I den amerikanska vattenvardslagen finns klart angivna mal avseen-
de nationens vattenkvalitet som lagen syftar till att genomféra. For
varje vattenomrade dr delstaterna ansvariga f6r att bryta ner och
klargéra malsittning vad giller anvindningsomrade. Nir detta klar-
gjorts skall delstaten foreskriva miljokvalitetsnormer f6r 1 princip
alla vattenomriden inom delstaten. I praktiken spelar dock EPA:s
toreskrifter och rdd om kriterier och omrédens klassificering en stor
roll i delstaternas arbete.

Vattenvardslagens operationalisering av vattenkvalitetsnormer
foljer 1 huvudsak figuren 1 i kapitel 3. Delstaterna skall inventera de
vattenomraden dir vattenkvalitetsnormer Oversknids, lista dessa 1
prioritetsordning och bestdmma den maximalt tilldtna totalbelast-
ningen av ifrdgavarande dmne. Detta belastningsutrymme skall se-
dan fordelas pa olika killor. Dessutom skall delstaterna foreskriva
sadana utsldppskrav som ir nédvindiga {or att vattenkvalitetsnor-
merna inte skall Gverskridas. Hela denna kedja av dokument frin
prioriteringslistan till utsldppskrav samlas i ett slags genomfcrande-
plan som skall godkinnas av EPA. Denna myndighet skall uppritta
en egen prioriteringslista och ange totalbelastningen om planen inte
kan godkinnas men ddremot inte nagon federal plan sisom giller
enligt luftvardslagen. Planen skall kontinuerligt omprévas av EPA.

I vattenvérdslagen tycks det inte vara genomférandeplanen utan
utslippsnormerna och tillstdndssystemet som ir det frimsta instru-
mentet {6r att genomfdra kvalitetsnormerna och som péaverkar en-
skildas rittslage i fall vattenkvalitetsnormer Gverskrids. Enligt lagen
ir EPA iven skyldigt att utfirda sidana generella utslippsnormer
som kan behdvas {or att vattenkvalitetsnormer inte skall verskri-
das. Vid provning av tillstandspliktiga utsldpp skall dessa utsldpp-
snormer gilla 1 omraden dir vattenkvalitetsnormerna inte f6ljs.
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Dessutom krivs att utsldppet ryms inom det totala belastningsut-
rymmet.

Ansvaret {or att genomfdra vattenkvalitetsnormerna ligger i1 stor
utstriackning pa delstaterna. EPA har inte kunnat {6rm3 dem att in-
fria detta ansvar som de vid lagens tillkomst 1972 och alltsedan an-
sett sig vara kapabla att infria. EPA:s rittsliga méjligheter att utéva
direkt patryckningar pi delstaterna att genomfdra vattenkvali-
tetsnormerna forefaller mindre 4n nir det giller luftkvalitet. Dess-
utom tycks federala myndigheter pd grund av politiska hinsyn inte
heller ha velat utnyttja de mgjligheter som finns.* Genom rittspro-
cesser har dock delstaternas genomférande av vattenkvalitetsnor-
merna och EPA:s Gversyn 6ver densamma angripits. Den utveck-
lingen verkar nu ha tvingat in olika aktSrer i en process, dir mil-
jokvalitetsnormer skall genomféras genom upprittande av ett slags
genomftrandeplaner.

Trots stora forbdttringar har vattenféroreningsproblemen inte
forsvunnit och vattenkvalitetsnormerna &verskrids fortfarande 1
ménga omraden. Till stor del verkar detta bero pé att vattenkvali-
tetsnormerna endast kopplas till vissa av de enskilda som paverkar
vattenkvaliteten. Uppfyllandet av vattenkvalitetsnormerna 4r dock
beroende av majligheten att reglera samtliga bidragande killor varav
killor med diffusa utsldpp har kommit att utgdra en allt storre andel
allteftersom punktkallornas utsldpp minskat. Svérigheterna med att
reglera de diffusa killorna har inte bara varit att de kan vara svéra att
identifiera, svéra att midta och att de dr beroende av sisong och vi-
der utan framforallt att de innehas av politiskt starka grupper (jord-
och skogsbruk, stider utan dagvattenhantering). I det politiska spel-
et har dessa killor kommit att stillas mot de punktkillor som redan
ir reglerade men som stdr infor hotet om ytterligare krav om inte
diffusa utslipp kommer att dtgirdas (et klassiskt exempel pa Gver-
viltring). EPA verkar ha befunnit sig nigon stans mittemellan.

101 Detta giller 4ven tillsynen &ver luftvirdslagen. Av politiska hinsyn férekommer
det att EPA avvaktar med att foreskriva en federal SIP och istillet forsoker forma
delstaten att indra denna pd ett visst sitt.
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6.10.3Tvingande till handling

Genomfdrande av miljokvalitetsnormer betyder att lagen kriver att
saker skall hinda, teknik utvecklas och situationer uppstd inom vissa
datum och utgdr frin att detta r praktiskt och ekonomiskt méjligt.
Regleringstekniken har visat sig problematisk nir det funnits mot-
stand mot lagens krav och da det funnits ekonomiska och tekniska
svarigheter att uppna dessa. D4 har behovet av operationalisering
och genomdrivande varit starkt.

I luftvardslagen finns en stérre méjlighet f6r EPA att tvinga del-
staterna att ta obekvima beslut och uppritta genomférandeplaner
som verkligen medf6r att luftkvaliteten kan forbittras inom fore-
skriven tid. Enligt vattenvardslagen finns ocksd sddana mojligheter
om #n inte riktigt lika ldngtgdende. Oavsett hur stora befogenheter
EPA haft har myndigheten 1 vissa fall och av olika orsaker inte varit
effektiv 1 genomdrivandet av lagens krav. Det giller exempelvis ge-
nomdrivandet av reglerna om grinséverskridande fSroreningar som
kunde skett pa ett mer effektivt sitt. De politiska svarigheterna att
hantera denna problematik har gjort att EPA tenderat bortse frin de
instrument lagen anda har.'®

Andra exempel ir diskrepansen mellan regleringen av befintliga
killor jamf6rt med nya killor samt regleringen av stora killor jam-
fort med sma. Det verkar ha funnits ett politiskt godkinnande for
att reglera vissa killor men inte andra.

Ett annat exempel har varit genomférandet av vattenkvali-
tetsnormerna liksom regleringen av diffusa kallor, for vilket delsta-
terna i stor utstrackning ansvarar. Detta ansvar har delstaterna en-
dast 1 mindre utstrickning tagit, trots att det var delstaternas ps-
tryckning som bidrog till att vattenkvalitetsnormerna blev kvar 1
CWA, och trots att det egentligen inte saknats legala méjligheter till
att ocksa reglera sadana killor.”

Problemet verkar vara att inférandet och genomférandet av des-
sa regler mdste Gvervinna svira administrativa och politiska pro-
blem. P4 federal nivd finns det en ovilja att kriva att delstaterna
reglerar markanvindning, vilket ju ir ett av de viktigaste sitten for

192 Detta diskuterar bl.a. Patton.
1% Trots lagens krav menar Donahue, sid 283 att {3 delstater om ens nidgon har

reglerat killor med diffusa utslipp.
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att kontrollera diffusa utslipp. Regleringen av markanvindning ir i
stort sett en delstatlig angeldgenhet som de federala myndigheterna
inte kan paverka. EPA har inte verkat vilja dtgirda problemen forr-
an det efter ett storre antal fillande domar blev juridiskt oméjlige att
bortse fran dem.

Som beskrivits ovan har genomférandet av vattenkvalitetsnor-
merna efter flera omgangar av rittegdngar kommit allt nirmare,
trots ett starkt motstand och 1 vissa fall likgiltighet. Myndigheterna
har tvingats att hantera problem som varit mycket kinsliga. Detta
har ocksd varit ett mycket anvindbart argument {6r myndigheter
gentemot verksamhetsutdvare som beliggs med krav. Vi kan inte
undg3 att stilla detta kravet utan att riskera att bli stillda inf6r ritten
av enskilda”.

I vissa situationer har det kommit till férhandlingar mellan fede-
rala och delstatliga organ och verksamhetsutévare om i vilken mén
lagens krav skall uppfyllas. Det har inte alltid varit administrationen
som fatt igenom sina krav. Detta har i sin tur resulterat i stimningar
gentemot administrationen och domstolsutslag, med hjilp av vilka
lagens krav 1 vissa fall kunnat genomdrivas. Detta har dock visat
sig vara en langsam procedur och har dirf6r endast kunna fungera
som spjutspetsar i genomf6randet.’”

Hir har det anda funnits en kraft som kunnat paverka inte bara
delstaten som skall faststilla kraven utan dven den myndighet som
skall se till att delstaten gor vad den ska. Hirigenom tvingas EPA att
inte endast ta hinsyn tll de politiska, praktiska och ekonomiska
konsekvenser lagens krav medfér utan att dessutom di i forsta
hand, genomdriva lagstiftningen sdsom den har tolkats av domsto-
larna. M&jligheten att verkligen fa till stdnd en operationalisering har
ddrmed fOrstirkts.™

104 Se Melnick, Pollution Deadlines and the Coalition for Failure, 75 Public Interest
123 (1984) tergiven i Menell/Stewart sid. 351 ff.

15 Melnick funderar ocksi Sver om det inte varit lite vil minga deadlines som &ver-
skridits och vad dessa egentligen fyller f6r funktion. Han menar att de framforallt
har ett symboliskt virde och att det finns stérre behov av att reformera symboler-
na én praktiken.

% Caputos slutsats, sid 10580 ir att ”a Vountary system with little federal oversight,
little money, and vast opporunities for polluting entities to dlspute the fact and
character of controls on their activities is not a recipe for succsess”
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I USA diskuteras pa vilken nivé federal eller delstatlig lagstift-
ning skall ligga. Denna diskussion liknar i stora delar den som fun-
nits inom EU. Det dr manga som séledes frigar sig varfor miljokva-
litet skulle vara en federal angelidgenhet. Samma typer av argument
som vi kinner igen fran Europa dyker upp. Framf6rallt ar det nack-
delarna ur konkurrenssynpunkt, av att ha olika regler 1 de olika del-
staterna som ir det frimsta argumentet. Ett argument ir individers
ratt till en god milj6, dven om denna ritt vare sig framgatt 1 lagtext
eller erkints av domstolar."”

Slutsatsen som kan dras dr att dven om vattenresurser bast han-
teras nira avrinningsomradet f6rutsitter detta att det finns en fede-
ral miniminivd som kan genomdrivas. Sddana miniminivéer skulle
kunna féreskrivas genom exempelvis federala krav pa bista mojliga
miljshinsyn for olika sektorer pd samma sitt som det finns minimi-
nivder pd utsldppsgranser.'

6.11 Miljokvalitetsnormer som reglerings-
teknik

Av den amerikanska diskussionen om miljokvalitetsnormer som
regleringsteknik framgar att de tvd olika angreppssitten jag diskute-
rat 1 kapitel 2 fortfarande ofta stills mot varandra istallet for att
kombineras.” Problemen som mdinga amerikanska analytiker ser
med vattenkvalitetsnormer och som var orsaken till att senaten inte
foreslog denna regleringsteknik 1972, verkar framférallt vara pro-
blemen och resurserna det kriver att visa pa sambandet mellan vat-
tenkvalitet och de olika killorna."® Det forutsitts siledes att det en-
dast finns miljdkvalitetsnormer och inga generella dimpningskrav.
Kraven pd verksamhetshavaren ar da helt beroende av vattenkvali-

17 Menell/Stewart, sid. 246f.

'% Med hinvisning till delstaternas méjlighet att hantera hot-spots-programmet”
under § 304(1) menar Houck att kontrollen av diffusa utslipp maste sporras ge-
nom ett federalt hot nir frivilliga l&sningar inte fungerar. Houck I, sid. 10342.

% Rodgers (sid. 13) som en av USA:s frimsta miljorittsprofessorer talar t.o.m. om
”the emission-standard-school” och ”the ambient-air-school”. Han nimner dock
inte nigot om att det skulle finnas en skola dir de olika angreppssitten kombine-
ras.,

"% Se Caputo, sid. 10578, Rodgers, sid. 259.
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teten och maste anges fOr varje vattenomrade. Detta ir en tids-
6dande process som ger verksamhetshavaren ett starkt verktyg for
att dtminstone fordréja processen.

I de fall det finns ett generellt grundkrav att de som péaverkar
skall vidta forsiktighetsdtgirder 1 en viss omfattning (BAT, BMP
etc.), ar det endast ndr dessa krav inte dr tillrdckliga som det finns
behov av att stdlla ytterligare krav. Ett generelle hinsynskrav kan
visserligen leda till att vattenkvaliteten blir bittre 3n vad vattenkva-
litetsnormen anger. Manga hivdar att detta innebir sloseri med re-
surser och att forsiktighetsmatt endast skall vidtas dér de verkligen
behdvs. Andra menar att det alltid 4r en rimlig investering att gora
s& mycket som mdjligt och ddrigenom skapa sig en sikerhetsmargi-
nal och majlighet {6r fler f6roreningskillor att rymmas i omradet.

I vattenvirdslagen finns det grundkrav p3 att utslippskraven fér
en stor del av punktkillorna skall motsvara en viss teknisk och eko-
nomisk ambitionsnivd (BAT, BCT och BMP m.m.). Diremot ir det
ménga mindre punktkillor som lagen och EPAs foreskrifter ses
som kallor med diffusa utsldpp och som dirmed inte generellt om-
fattas av generella {orsiktighetskrav. Delstaterna har haft majlighet
att utdka gruppen av tillstandspliktiga verksamheter 1 omraden dir
vattenkvalitetsnormer Gverskridits, ngot som inte férekommit i1 nd-
gon storre omfattning. En utdkad tillstdndsplikt har dock anvints
for att argirda dagvattenutslipp och dr nu nigot EPA arbetar {6r
nir det giller vissa jordbruksforetag.™

I luftvirdslagen dr forhdllandena liknande. Vissa mindre verk-
samheter har under lang tid limnats utanfor lagens generella regler
dven om detta liksom 1 vatten vérdslagens fall inte hindrat att del-
staterna reglerat dessa. Delstaternas reglering av dessa killor i ge-
nomférandeplanen méste di visas ha et direkt samband till den
aktuella miljon, d.v.s. det skall visas att kravet 4r rimligt 1 f6rhéllande
till killans del av det totala utsldppet.

Det som i Europa kallas dual approach har visserligen funnits i
bida lagarna sedan lang tid tillbaka men tecken finns pé att forde-

! For dagvatten infordes en utdkad tillstdndsplikt 1987 i § 4102(p). For utdkad till-
standsplikt for jordbruksforetag, se U.S. EPA, Draft Strategy for Adressing Envi-
ronmental and Public Health Impacts from Animal Feeding Operations (Sept.
1998).
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larna med denna teknik inte helt uppfattats.”? En utvidgning av de
tekniska kraven pd samtliga killor som kan medféra paverkan pa
vattenkvaliteten skulle kunna minska den svira diskussionen om
allokering av belastning,

Ser vi utvecklingen med utgingspunkt frdn de olika legala an-
greppssitten, ir det helt klart att det dr det 4r utsldppskraven pa
punktkillor som varit den verkliga drivfjidern i CWA. Visserligen
innehdller lagen ett kombinerat angreppssitt dir vattenkvali-
tetsnormer skall fungera som skyddsnit men detta har visat sig ha
revor men framforallt har det inte anvints. Delstaterna som frin
borjan och sedan dess varit positiva till anvindningen av vattenkva-
litetsnormer som regleringsteknik har som pépekats tidigare haft
mojligheter att genomféra dessa men inte gjort detta.

"2 Ofta beskrivs de olika regleringsteknikerna var {ér sig (t.ex. Menell/Stewart, sid.
2571f respektive sid. 284ff).
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7 Miljokvalitetsnormer i Japan

7.1 Inledning

Anvindningen av miljokvalitetsnormer 1 det japanska rattssystemet
kan liksom nir det giller den amerikanska regleringen inte endast
studeras utifrdn ritten som sddan. I viss min madste iven
rattskulturella forhallanden beaktas. Denna redogorelse beaktar i
viss man dessa forhallanden men utgdr framférallt fran en studie av
lagstiftningen och dess syfte dr att atminstone beskriva grunderna
och karaktiren av denna normtyps anvindning i det japanska
rattssystemet.!

Den snabba industrialiseringen av Japan efter andra virldskriget
ledde till en kraftigt ckad frorening av stora omraden. Under 1960-
talet intriffade en rad miljokatastrofer som Yokkaichi-astman
(kraftiga andningsbesvir pd grund av luftféroreningar), Itai-itai-
sjukan (kadmiumforgiftning) och Minamata-sjukan
(kvicksilverforgiftning). Dessa medforde att ménga tusen ménniskor
dog eller drabbades av allvarliga skador. Offren for dessa katastrofer
och anhdriga till de déda stimde de ansvariga foretagen och staten
pa ersittning. De fyra storsta mélen brukar kallas ”The Four Big
Pollution Cases” och har haft stor inverkan pa utformningen av den
japanska miljoratten.?

Den uppmirksamhet katastroferna och processerna medfcrde
gjorde allminheten miljdmedveten och opinionen krivde en
striangare lagstiftning. 1967 kom den f6rsta grundliggande lagen om
miljén och 1970 érs riksdag genomfdrde en omfattande reformering
av den japanska milj8lagstiftningen genom att stifta flera nya lagar
och f6rindra andra?

En mer utforlig beskrivning av Japans miljélagstiftning finns i Gipperth, 1996.
Skadestandsprocessen som drivs av Minamata-offren har pagatt 1 Sver 20 ar men
kunde genom en férlikning avslutas 1995. Se vidare J. Gresser m.fl.

31970 ars riksdag gir numer under namnet ”fSroreningsriksdagen” (pollution diet).
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P4 nationell nivd administreras miljolagarna av miljobyran eller
nagot av regeringens manga sektorsorgan. P4 regional och lokal niva
hanteras miljofragor och genomférandet av miljdlagstiftningen av
sirskilda organ. De organ som styr i regionerna ir i hdog
utstrickning sjilvstyrande. De har drivit en mycket mer l3ngtgiende
miljopolitk 4n den nationella. Kraven har skirpts och nya
instrument f6r att genomdriva dessa har utvecklats, vilket med tiden
dven paverkat den nationella lagstiftningen.* I Japan forefaller det ha
varit linen och kommunerna som har drivit pa regeringen och
statliga myndigheter snarare dn tvirtom. Resultatet har dock blivit
ett mycket omfattande och svar6verskadligt system av regler dir det
forekommer stor diskrepans mellan kravnivierna for olika omriden
och verksambheter.

Milj6lagstiftningen konkurrerar med annan lagstiftning t.ex.
marklagstiftningen och naturresurslagstiftningen som ofta skyddar
intressen som prioriteras f6re miljon. Diremot verkar allminhetens
hilsa vanligen ha prioritet. Bade miljoskyddslagstiftningen och
naturvardslagstiftningen dr 1 hog grad inriktad pd att skydda
minniskors hdlsa och behov av en vacker natur. Naturen i sig
verkar hittills inte ha varit foremal {6r samma reglering och skydd.

Det finns i Japan en allmén asike att konflikter och problem skall
16sas genom samforstdnd.’ Samtidigt dr det ett hierarkiskt samhille
didr myndigheter och féretag har sina klara positioner. Vissa av
miljoproblemen angrips genom et slags frivillighet, tex.
rekommendationer eller avtal mellan myndigheter och féretag. Det
ir dock klart att myndigheterna har social auktoritet som de
anviander sig av for att genomdriva krav. En del for oss
vasterlinningar annorlunda patryckningsmedel f6r att genomdriva
dessa frivilliga krav som rekommendationer och rad anvinds, varfor
dessa inte kan jimstillas med exempelvis Naturvirdsverkets

allminna rad.

* Lokala beslutande organ har ocksa ritt att meddela féreskrifter inom sitt geogra-
fiska omride men de fir inte strida mot nationella lagar och férordningar. Dir-
emot har de ofta riitt att skiirpa kraven. Oda, sid 36 {.

Se Zweigert/Kotz (sid. 326) som pipekar hur {6rvinade observatrer frin vist-
virdlen ofta blir, av att japaner hller fast vid gamla konfliktlésningsmekansimer
som t.ex. medlare 1 familjetviser och av att de i det lingsta avhller sig frin 16sa
fragan med hjilp av en domstolsprocess eftersom denna ger offentlighet &t kon-

flikten.
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Aven om miljon i vissa avseenden blivit betydligt bttre till foljd
av minskade fororeningar, t.ex. svavel i luften och tungmetaller i
vatten, dr uppsatta miljomal médnga ginger langt ifran uppfyllda.c
Idag anses de allvarligaste problemen vara de som ir av global
omfattning och som orsakar ldngsiktiga och langviga skador. Det ir
inte lingre sjalvklart industrin som ar syndabocken utan i minst lika
stor utstrickning manniskors levnadssitt och konsumtion. Syftet
med den nya miljbaslagen frin 1993 ir att dven kunna hantera
dessa fragor’

7.1.1 Grunden

Grundliggande for japansk miljovird och miljolagstiftning ar
miljobaslagen vars frimsta mal numera anges vara att frimja en
hallbar utveckling*! Miljobaslagen innehdller en grundliggande
miljopolicy och anger vem som har ansvaret for att genomfora
dessa. Dir sigs klart vilket ansvar den nationella regeringen, de
regionala regeringarna, kommunerna, foretagen och dven enskilda
har i1 forhdllande till miljén. For att ytterligare konkretisera
miljdpolicyn och lagens maélsittningar skall regeringen utarbeta en
overgripande nationell miljoplan, vilken skall godkinnas av
riksdagen. I denna plan skall ocksa anges hur mélsittningarna skall
kunna uppnis.

I miljobaslagen foreskrivs vilka typer av krav som skall stillas
(miljokvalitetsnormer, utsldppsnormer, produktkrav m.m.). Den
anger ocksd ambitionsnivin f6r dessa krav lksom vilka
genomforandeinstrument som  skall anvdndas. Hir finns
grundliggande regler om miljokonsekvensbeskrivningar, utbildning,

6

Svaveldioxidutslippen har sjunkit visentligt sedan toppen 1 slutet pi 1960-talet
och luftkvalitetsnormen uppnis idag nistan 6ver hela landet. Detsamma giller for
kolmonoxid. Nir det giller kvivedioxid har koncentrationen bibehillit relativt hog
nivd och luftkvalitetsnormen 8verskrids 1 ménga omraden. Halten av svivande
partiklar #r diremot pd samma hoga nivd som 1980 och luftkvaliltetsnormen ar
langt ifran uppnadd. Aven kvalitetsnormen for fotokemiska oxidanter Sverskrids i
perioder i vissa omrdden. Information himtad ur Quality of the Environment in
Japan, 1993.

7 The Basic Environment Plan, 1994.

The Basic Environment Law (1993). Denna lag (och dess foregingare) ligger som
grund for de olika miljélagarna, t.ex. luftféroreningslagen, vattenféroreningslagen,
industrivattenlagen, avfalls- och renhallningslagen.
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forskning, ekonomiska styrmedel, internationell samverkan om
globala miljéproblem m.m?

Utifrin miljobaslagen har mdinga miljorelaterade lagar
tillkommit. Ofta dr dessa probleminriktade och syftar till att dtgarda
ett visst fororeningsproblem eller kontrollera vissa naturresurser.
Det finns t.ex. flera olika lagar som rdr vattenresurser, en lag for
vard av sjoar och en for vird av marina omriden och en lag for
vard av det fororenade Setohavet. Lagarna har relaterat till bade
killor och till miljon (huvudsakligen i férhéllande till manniskors
hilsa). Konflikten mellan clika regleringstekniker verkar inte vara
lika tydlig 1 Japan som i Europa och USA.

7.2 Miljokvalitetsnormer
7.2.1 Utfirdande av foreskrifter om miljékvalitet

I miljdbaslagen f6reskrivs att regeringen skall faststilla miljokvali-
tetsnormer for luft, vatten, mark och buller utifrin vad som krivs
for att skydda allminhetens hidlsa och miljon.”® Dessa normer kan
vara kategoriserade och fSrutsitta att geografiska omriden utpekas
vilket 4r en uppgift som kan delegeras till linen. Miljkvalitetsnor-
merna skall grundas pa all relevant vetenskaplig kunskap om minni-
skors hilsa och miljon. Nir ny relevant kunskap framkommer skall
kvalitetsnormerna om nodvindigt revideras, vilket skett flera ging-
er, exempelvis 1993 da vattenkvalitetsnormerna skirptes och utdka-
des till att gilla fler amnen.

De japanska miljokvalitetsnormerna verkar uppfattas som obli-
gatoriska malsittningar f6r miljon, vilka lagstiftare och myndigheter
pa olika nivder dr ansvariga att genomféra." Férutom i vissa speci-
fikt reglerade fall till vilka jag strax dterkommer, kan dessa regler

Regeringen ir skyldig att utarbeta en grundliggande miljoplan {6r den
dvergripande och lingsiktiga miljovardspolitiken samt hur dessa mal skall kunna
uppnss. Den plan som utarbetades 1994 kriver att de lokala organen 1 férorenade
omriden, utarbetar lokala miljckontrollprogram, som skall motsvara lokala
versioner av den nationella planen.

' Artikel 16.

Se exempelvis Gresser m.fl,, sid. 254.

129



KAP.7 - MILJOKVALITETSNORMER I JAPAN

inte goras gillande vare sig mot eller av enskilda personer 1 en dom-
stol eller annan proévning. Det finns inget direkt f6rbud i lagstift-
ningen mot att ytterligare forsimra miljon 1 omraden dir en mil-
jokvalitetsnorm &verskridits dven om regionerna kan stilla sddana
krav som {6rsvarar en ytterligare f6rsimring,

7.2.2 Miljokvalitetsnormer for luft, vatten och mark

I november 1993 hade luftkvalitetsnormer f6reskrivits {6r fem im-
nen; svaveldioxid, koloxid, svivande partiklar, kvivedioxid och fo-
tokemiska oxidanter.” Dessutom har Miljobyrén utfirdat riktlinjer
for trikloretylen, tetrakloretylen och vissa kolviten (erg. non-
methane hydrocarbons).

Vattenkvalitetsnormer f6reskrivs utifran tva olika syften, minni-
skors hilsa och miljon.” Hilsorelaterade kvalitetskrav har foreskri-
vits f6r bl.a. olika metaller och organiska féreningar. I miljoskydds-
syfte finns normer f6r bla. pH (surhetsgrad), BOD (biological
oxyxen demand), COD (chemical oxygen demand), totalfosforhalt
och totalkvivehalt. Vattenkvalitetsnormer f6reskrivs dels {6r olika
typer av vattenomraden (floder, sjoar och kustvatten) dels for olika
anvindningsomridden (naturvird, bad, fiske, industr, jordbruk).
Genom att regionerna klassificerar varje vattenomride och anger
vilket anvindningsomraden det skall frimja, kan sedan vattenkvali-
tetsnormerna for respektive omrade faststillas.

Markkvalitetsnormer ir utfirdade {6r 25 dmnen och giller for
nistan all mark, inklusive jordbruksmark. Normerna anger innehal-
let av vissa dmnen i jordprov eller i grédor. De sitts utifran malstt-
ningen att skapa forutsittningar for en god vattenkvalitet och hilso-
samma jordbruksprodukter.

2 Air Quality Standards (1973), Environmental Quality Standards for Nitrogen
Dioxides (1978), Environmental Quality Standards for Carbon Monoxides (1970)
och Environmental Quality Standards for Sulphur Dioxides (1973).

¥ Environmental Water Quality Standards (1971).
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7.3  Genomf6rande av miljokvalitetsnormer

7.3.1 Mgjligheter att genomfora miljokvalitetsnormer

Genomférandet av miljdkvalitetsnormerna ir inte en sammanhallen
process utan ett komplext samspel av olika nationella, regionala och
lokala  regler. ~ Huvudansvaret  for  att  genomfora
miljokvalitetsnormerna ligger pa regeringen. Denna skall anstrings sig
for att uppnd normemna genom att fullstindigt och effektivt
genomfora den generella miljpolicyn sisom anges i miljobaslagen
och miljobasplanen.* Regeringen och dess myndigheter samt i viss
man dven de regionala organen, kan och 1 vissa fall skall
foreskrivande olika typer av krav, sdsom de generella utslippskraven
for fasta och rorliga killor, {6rprévning och reglering av sirskilt
férorenade omraden.

Forutom  traditionella  krav i lagstiftningen  pa
utslappsbegrinsningar och forsiktighetsmatt, anvinder sig de
lagstiftande organen iven av rekommendationer och liknande
administrativ rddgivning. Dessa dr i och for sig inte formellt
bindande men foljs i mycket hog utstrickning.”

Det finns dessutom ett omfattande system med bidrag och
skatteldttnader f6r f6retag och verksamheter som vidtar dtgirder for
att minska fororening genom att t.ex. installera reningsutrustning,

" Artikel 4 p.4 dir den engelska Gversittningen anger att regeringen "shall make

efforts to attain the standard provided for in Paragraph 1 by comprehensively and
effectively implementing policies concerning environmental pollution control
which are set forth in this chapter”.

Myndigheterna har olika instrument fér att genomféra rekommendationerna;
exempelvis hinder det att myndigheter hotar med att offentligt publicera de
féretag som inte f5ljer rekommendationen. Det 4r vanligt att rekommendationer
anvinds under den tid ny lagstiftningen utreds och att erfarenheterna av dessa
anvinds i lagstiftningsarbetet. Ett annat komplement till lagstiftningen ir de avtal
som sluts mellan myndigheter (och/eller enskilda organisationer) och féretag om
krav som ir stringare dn vad lagstiftningen angivit. Lokala och regionala organ
anvinder sig ofta av alla dessa funktioner. Forst meddelas rekommendationer om
att iaktta vissa forsiktighetsmatt. Detta ger erfarenheter och kunskap om hur
obligatoriska krav bor utformas och anses skapa en beredskap och acceptens f6r
reglerna frin foretagen. Rekommendationerna blir sedan obligatoriska genom
foreskrifter. Genom avtal mellan {Sretag och de lokala myndigheterna kan kraven
{8r enskilda fSretag skirpas ytterligare. Wallace, sid. 96.
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anvinda miljoforbdttrande teknik eller frimja Atervinning och
liknande.*Detta har bl.a. anvints for att frimja utbyte till lagsvavligt
brinsle, forbittrad forbrinningsteknik, att vissa férorenande imnen
forsvunnit fran produktionen och en Skad ateranvindning och
atervinning av material. Den nya miljobaslagen ar betydligt mer
oppen {or nya styrmedel 4n sin foregdngare.

Forutom att regeringen och regionala organ siledes har
mojligheter att vidta atgirder och foreskriva olika typer av krav har
riksdagen 1 vissa delar reglerat genomfdrandet av
miljokvalitetsnormer 1 flera av miljolagarna. Jag kommer nedan att
redogora for genomforanderegleringen avseende vatten- och
luftkvalitetsnormer. Genomférandet av markkvalitetsnormer ir
forutom for jordbruksmark inte reglerat i lagstiftning, utan sker
istillet enbart genom administrativa rekommendationer.

7.3.2 Utslappskrav

Det finns inte nigot allmint krav i japansk miljclagstiftning att
verksamheter skall uppfylla nigon viss standard, exempelvis bista
tillgingliga teknik. Nir regeringen foreskriver generella
utslappsnormer enligt luftféroreningslagen skall dock hinsyn tas till
ekonomiska och tekniska f6rutsittningar att uppfylla dessa.” Sddana
normer skall foreskrivas for fasta killor och varierar beroende pa
typ av verksamhet och geografiskt omréde."

Enligt vattenféroreningslagen skall regeringen foreskriva
generella  utslippskrav  avseende utslipp ull  allminna
vattenomraden, frin killor med stdrre utslipp.” Grinsvirden {6r 22

T.ex. Environmental Pollution Service Corporation Act (1965), The Fund for

Improvement of Facilities for Small and Medium-sized Enterprises och Special

taxation Measures Act, (1957). Det finns dven lagstiftning som stéller krav pd

myndigheter och kommuner att vidta miljéforbattrande atgarder, exempelvis krav
pd awt forbittra vatten- och avloppssystemen, National Financing of Pollution

Prevention Business Special Measure Act (1971)

Y Art. 3, Air Pollution Control Law (1968).

' Anliggningarna har delats in i tre grupper for vilka foreskrivs utslippsnormer for
svaveldioxid, kvivedioxid och partiklar. For en av grupperna giller 4ven
utslippsnormer for fyra toxiska imnen bl.a. kadmium och bly. Det finns ocksa
speciella regler om damm och asbestdamm. Normen f6r svaveldioxid varierar
ocks3 beroende av hur hdg skorstenen pa utslappskillan 4!

¥ Art. 3, Water Pollution Control Law.
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amnen syftar till att skydda minniskors hilsa och grinsvirden for
14 dmnen f6r att skydda miljon. Nir dessa nationella
utslippsnormer inte dr tillrickliga for att vattenkvalitetsnormerna
skall kunna genomf6ras 1 allminna vattenomrdden f# regionerna
foreskriva stringare utslippskrav. Detta har gjorts i samtliga
regioner.

Den som avser att starta en ny eller dndra en befintlig
anldggning som medf6r férorening, skall anmila till regionens
miljdorgan hur anliggningen kommer att folja féreskrivna
utslippskrav.® Detta organ provar om gillande utslippsnormer och
Svriga krav efterlevs. Om dessa inte {6ljs kan ett foreliggande om
att gora andringar utfirdas. Detta foreldggande ar straffsanktionerat.

I omrdden dir en miljckvalitetsnorm &verskrids hindrar
lagstiftningen inte explicit etablering av ytterligare verksamheter
som kan medfora ytterligare forsimring. Eftersom alla storre
utslipp forprovas, har regionerna milighet att genomfdra
miljokvalitetsnormer genom att foreskriva sddana utslippsnormer
som beh6vs for att dessa inte skall Sverskridas. Det dr ocksd
regionerna som ansvarar for att genomdriva krav gentemot
dtminstone dessa killor. I och med att regionerna ocksd gér detta
verkar det svart att i praktiken Ska utsldppen i ett sidant omrade.”
Det dr dock inte sikert att dessa krav dr tillrickliga for att
genomfdra miljb'kvalitetsnormema Huruvida 6verviltrning 4r
vanligt forekommande, har jag inte undersdkt.

Fér att minska fororeningsbelastningen 1 kraftigt
industrialiserade omraden finns det speciell lagstiftning vilken syftar
till att omlokalisering industrier enligt sirskilda planer. Industrier
som flyttar ull mindre belastade omriden gynnas genom t.ex.
skatteldttnader.”

* Detta giller enligt flera lagar, luftfororeningslagen (art.3-8,10-13 och 18), vatten-
fororeningslagen, (art. 3-7 och 9-12), bullerlagen (art. 4-8, 10 och 14), vibrations-
lagen (art. 4-8, 10 och 14) och luktlagen (art. 4 och 7). I vissa omriden krivs till-
stind fér att anvinda grundvatten - The Industrial Water Law och Law Concer-
ning the Regulation of Pumping Up of Underground Water for Use in Buildings.
Se vidare nedan om "Total utsldppskontroll”.

2 TIndustry Reallocation Promotion Act (1972).

21
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7.3.3 Total utslippskontroll

I de omriden dir miljokvalitetsnormerna troligen inte kommer att
nds enbart genom befintliga regler giller ett speciellt forfarande om
total utslappskontroll (en slags bubblor). Idag omfattar ca. 24 omrs-
den for luftkvalitet och 3 omraden f6r vattenkvalitet.» Detta system
innebir att regeringen {6rst anger vilka omraden som skall omfattas av
reglerna och direfter faststiller den totala mangden utslipp som kan
tolereras 1 omradet for att luft- eller vattenkvalitetsnormerna skall
kunna uppnds. Direfter utarbetar de regionala organen dugindspro-
gram for att minska den totala utslippsmingden till 6nskad niva.

For vattenomraden skall detta innehélla sirskilda krav f6r storre
punktkillor som anger higsta daglig belasting av det aktuella dmnet.
For 6vriga utsldpp som mindre verksamheter och hushall faststills
generella regler 1 form av rad och rekommendationer. Dessutom
innehéller planen krav pa forbittringar av avloppssystemet. Nar det
giller luftkvalitet 4r det endast vissa angivna fasta killor som om-
fattas av dagliga belastningskrav. Andra fasta killor regleras genom
brinslekrav m.m. Rérliga killor omfattas inte alls av denna lagstift-
ning utan regleras separat. Generellt har stGrre anliggningar dirige-
nom alagts stringare krav dn mindre.

Inte heller 1 omraden med total utslippskontroll finns det regler
som anger att det skulle vara férbjudet att starta en ny verksamheter
och indra en befintlig aven om det innebar ytterligare f6rsimring av
miljokvaliteten. Det finns inte heller krav pa att sddan verksameht
skall vidta kompensationsatgirder motsvarande de Skande utslip-
pen, av den typ som finns i den amerikanska luftvardslagen. Det dr
regionerna som f6rdelar belastningsutrymmet och denna myndighet
kan vilja att férdela detta utrymme s att det finns utrymme for sa-
dan utveckling, Dessutom kan regionen foreskriva stringare ut-
slippskrav for nytillkommande verksamhet 4n f6r befintlig verk-
samhet. Den totala utslippsgrinsen ir bindande for de regionala
organen och dessa kan inte medverka till att ge tillstdnd ull verk-
samhet som medfor att denna 6verskrids. Diremot ar det osikert
om det finns nigra sanktioner som regeringen kan anvinda f6r att

3 Areawide Total Pollutant Load Control System, art. 4 i vattenfororeningslagen
och art. 5 i luftféroreningslagen. Fér vattenomridena 4r det endast utsldpp av
COD som regleras.
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genomdriva denna ram.

7.3.4 Ytterligare reglering

Utslippskraven och reglerna om total utslippskontroll krav har inte
ansetts tillrickliga f6r att vattenkvalitetsnormerna skall kunna ge-
nomféras 1 alla vattenomraden. Dirfér utfirdades 1984 en speciell
lag f6r vattenkvaliteten i sjdar (Law Concerning Special Measures
for Conservation of Lake Water Quality).* Sirskilda vattenvérdspla-
ner skall faststillas f6r utpekade sjoar, 1 vilka skall anges stringare
krav {6r sddana nya verksamheter och indringar av befintlig verk-
samhet som regleras i vattenfororeningslagen. Dessutom kan dven
andra mindre typer av killor regleras, inte bara genom utslippskrav
utan dven genom krav pd anvindningssitt m.m. De regionala orga-
nen kan ocksd initiera olika typer av avloppsreningsitgirder och
andra atgirder for att reducera féroreningsmingden.

Aven p3 luftsidan har det ansetts finnas behov av att ytterligare
reglera vissa killor. Avgaskraven for bilar har skirpts flera ginger
och anses vara bland de stringaste i virlden. Féroreningsproblemen
har dock vuxit, vilket framférallt till {8]jd av Skade kvivedioxidut-
slipp, vilket anses bero pa att antalet fordon dkat.® 1992 utfirdades
en ny lag om speciella dtgirder for att minska de totala utslippen av
kviveoxider frin fordon i vissa omridden* De regionala organen i
dessa omraden (bl.a. Tokyo och Osaka) skall utarbeta en plan for en
total utsldppsminskning. Planen skall {6reskriva de grinser for kvi-
vedioxidutslipp som krivs {or att kunna méta luftkvalitetsnormerna
samt nodvindiga atgirder {6r att frimja l3gfcrorenande fordon,
forbittra allmidnna kommunikationssystemet och trafikfléden.

#* Law No. 61, July 27, 1984. Det finns ocksd en sirskild lag om Setohavet, vilken
har en liknande uppbyggnad, Act Concerning Special Measures for Conservation
of the Environment of the Seto Inland Sea, (1973).

Genom luftfroreningslagen har utslippsnormer {6r motorfordon utfirdats for
CO, HC, NO¥, dieselrck och partiklar som kontrolleras genom bilbesiktning eller
typgodkinnande av bilmodellen.

Law Concerning Special Measures for Total Emission Reduction of Nitrogen
oxides from Automobiles in Specified Areas, 1992.

25
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7.4 Enskilda rittigheter

Det ir svart for enskilda att f6ra talan om forsiktighetsmitt i dom-
stol eftersom talerdtten ir kraftigt begrinsad.> Miljokvalitetsnor-
merna ger inte nagon ritt till den f6reskrivna miljokvaliteten och det
finns ingen rittslig grund for enskilda att kriva att dessa skall ge-
nomforas.

Den allminna opinionen under 1960-talet krivde mojligheter
for enskilda att komma till tals med {6rorenarna och 16sa uppkomna
konflikter p3 ett snabbare sitt in genom domstolsprocess. Den na-
tionella lagen om férfarande i miljéf6roreningstvister ger riktlinjer
for regionerna att tillskapa undersokningskommissioner 6r miljo-
fororening.» Dessa organ har ritt att ge rad, medla och om mgjligt
meddela skiljedom och ir sdledes ett sitt for allminheten att kom-
ma till tals i fragor om genomf6rande av miljokvalitetsnormer.

7.5 Operationalisering av miljomal

I den nationella miljoplanen som regeringen enligt miljobaslagen,
skall ta fram och regelbundet ompréva, skall de japanska miljomaélen
anges och specificeras. Ett av de sitt pa vilket denna lag anger ma-
len skall genomforas pa, dr faststillande av miljokvalitetsnormer.
Den japanska regeringen ir siledes skyldig att faststdlla miljokvali-
tetsnormer for luft, vatten, mark och buller utifrin vad som krivs
for att skydda allminhetens hilsa och miljén. Diremot anger inte
miljsbaslagen hur dessa normer skall genomfdras utan endast att
regeringen skall anstringa sig att uppritthalla dessa.

I flera av miljolagarna finns dock regler som anger att sirskilda
krav stills, skall eller kan stillas, om miljckvalitetsnormerna Gver-
skrids. Detta ir saledes krav som giller uder de allminna krav som
giller oavsett miljokvalitetsnormerna verskrids eller inte. Till att
borja med finns det en generell méjlighet for regionala organ att
skirpa de allminna utslippskraven - en méjlighet som utnyttjas fullt
ut. Dessutom finns en méjlighet {6r regeringen att skirpa krav 1 vis-

¥ Se Nakayama.
% Pollution Dispute Settlement Act (1970).
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sa omraden dir miljokvalitetsnormerna inte uppfylls genom att sir-
skilt peka ut dessa omraden.

Regeringen kan enligt bade luftféroreningslagen och vattenforo-
reningslagen, utpeka omraden for vilka regler om total utsldpp-
skontroll skall gilla. Regeringen ar dé skyldig att faststilla en hogsta
tilliten total belastning f6r omradet av vissa specifika Zmnen (alltsd
inte alla miljokvalitetsnormer). Denna grins skall motsvara den be-
lastning som miljon kan antas klara f6r att miljokvalitetsnormerna
inte skall verskridas. De regionala organen skall sedan férdela pa
olika punktkillor genom belastningskrav (mangd utsldpp av ett visst
imne per dag) och den paverkar siledes enskildas majligheter att fa
tillstdnd och bedriva sin verksamhet.

Dessutom anger lagen om skydd av sétvattenkvalitet, att de re-
gionala organen skall uppritta vattenvardsplaner om regeringen sir-
skilt utpekat omradet pd grund av att vattenkvalitetsnormer Sver-
skridits. T dessa planer skall foreskrivas sddana stringare krav som
beh6vs for att normerna inte skall Gverskridas. Kraven kan riktas
mot flera olika typer av verksamheter och atgirder. Fér att genom-
fora luftkvalitetsnormen avseende kvivedioxid skall i vissa angivna
omraden, de regionala organen utarbeta en plan {6r en total utsldpp-
sminskning av detta dmne. I denna skall f6reskrivas sidana utslipp-
skrav avseende kvivedioxid frin fordon samt vissa typer av verk-
samheter, som krivs for att kunna méta luftkvalitetsnormerna

Miljokvalitetsnormerna ar generellt inte kopplade till ndgra rit-
tigheter f6r enskilda. De dr inte heller kopplade till generella skyl-
digheter utom i vissa fall som jag redogjort for hir. Dessa skyldig-
heter dr begrinsade till att gilla i {érhillande till vissa miljokvali-
tetsnormer, vissa utpekade omraden och vissa verksamheter.

Den rittsliga operationaliseringen av miljokvalitetsnormer har
hittills inte varit sammanhallet reglerat. Det dr dirfor svart att {6lja
en kedja av olika tgirder som skall vidtas utan olika lagstiftningar
och tgirder verkar mer ha tillkommit efterhand problem med ge-
nomfoérandet uppkommit. Riksdagen har specialreglerat vissa situa-
tioner dir miljokvalitetsnormer Sverskridits. I vissa fall har regering-
en utnyttjat de mojligheter denna speciallagstiftning ger och gett re-
gionerna ansvar {or att skirpa kraven.

Systemet har i stor utstrickning varit beroende av att de regio-
nala organen tagit ansvar och utnyttjat de majligheter som givits att
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meddela foreskrifter utéver den nationella kravnivin och dessutom
genomdrivit dessa krav. Hade regionerna agerat pa motsatt sitt och
inte utnyttjat dessa méjligheter verkar lagen inte ge regeringen nigra
medel att paverka detta. At regionerna ocksd dtminstone till viss
del, lyckats genomf6ra miljokvalitetsnormer verkar mer vara bero-
ende av de rauspolitiska och kulturella sirdragen 1 Japan in nor-
mernas legala status.

7.6 Sammanfattning

MiljSlagstiftningen har hittills varit uppbygd for att 16sa olika upp-
komna miljdproblem framforallt genom olika tekniska 16sningar och
1 mindre utstrickning for att forhindra att dessa uppkommer. Detta
har lett till en mycket komplex lagstiftning med en mingd sirregler
for vissa aktiviteter, omraden och utslipp. I den nya miljobaslagen
anges att miljovarden nu som frimsta mal skall inriktas mot en ut-
hallig utveckling. I den nationella miljoplanen fran 1994 anges ocksa
vissa nya principer som kretsloppsanpassning, skydd av den biolo-
giska mangfalden och inriktningen pid att dtgirda globala mil-
joproblem. Detta kan tyda pd att hela miljolagstiftningen kommer
att i en ny inriktning, vilket 1 sin tur kan koma att sitta Japans ope-
rationaliseringmetodik pa prov.
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8 Miljokvalitetsnormer i EG-ritten
8.1 Inledning

Det har under ling tid funnits olika uppfattningar mellan linderna inom EG
pa vilket sitt minniskors férhéllande till miljon skall regleras. Vissa linder har
valt att ligga tyngdpunkten pa reglering av effekter i miljén och miljétillstand,
medan andra valt att framf6rallt reglera killor. Italien 4r exempel pa ett land
vars luftvirdslagstiftning tidigare 1 stort bestdtt av enbart luftkvalitetsnormer.
Irland, Tyskland och Danmark (liksom dven ovriga skandinaviska linder) i
har diremot framforalle reglerat utslipp och minskliga killor som paverkar
miljén.

I EG-ritten anvinds bada angreppssitten men under olika perioder har
det ena eller andra kommit mer till anvindning: Diskussioner har pagatt
linge om vilket som 4r att foredra. Under senare tid har ett nytt angreppssitt
i alle hogre utstrickning foresprakats. Efter en kort bakgrundsbeskrivning
dterkommer jag strax till detta.

8.2  Bakgrund till hur befintliga direktiv vuxit fram

Det ursprungliga Rom-frdraget behandlade inte miljoskydd. Detta var ndgot
som forst pd 70-talet ansdgs angeliget att reglera. 1973 upprittades inom EG
det forsta miljdhandlingsprogrammet. I detta fastslogs vikten av att sitta
granser {or paverkan pd miljon och miljons kvalitet. Detta var startpunkten
for arbetet att med ta fram ett antal direktiv som f6reskriver miniminivaer
avseende kvaliteten pa luft och vatten.

Kommissionens luftvardspolitik gick under perioden 1975-85 till stor del
ut pa att faststilla miljokvalitetsnormer och att kriva att medlemsstaterna
vidtog atgirder, sd att kvalitetsnormerna skulle uppnas vid en viss tidpunkt.
Dessutom skulle kommissionen foreskriva gemensamma regler {or de stdrsta
fororeningskillorna som ansigs krava enhetliga 16sningar. Denna strategi
stotte pa problem, bland annat pé grund av att det tog lingre tid 4n vintat att

1 Commission of the European Communities Proposal for a Council Directive on Ambent Air
Quality Assessment and Management, COM (94) 109 final, Brussels, 04.07.1994, sid 4f.

2 Johnson/Corcelle, sid. 29.

3 1:a miljshandlingsprogrammet f6r miljén (1973-1976), OJ 1973 C112/1.
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faststalla kvalitetsnormerna. Dessutom har det for att genomféra dessa
normer inte rickt att med att reglera {3 valkinda utslappskillor, eftersom en
stor del av de reglerade parametrarna paverkas av mindre killor och diffusa
utslapp. Manga ginger har luftkvalitetsnormerna gett ett otillrickligt skydd
for miljdn, eftersom dessa framférallt dr satta utifrdn maélsittningen att
skydda minniskors hilsa, inte miljon.+ Detta var orsaker till att kommissionen
andrade strategi och efter 1985 framforallt inriktade sig pa att foreskriva
utsldppsnormer for vissa anliggningar och dmnen.

Aven nir det giller gemenskapens vattenvird har det funnits en viss
spanningen mellan valet av angreppssitt. Detta kom till klart uttryck nir
ramdirektivet om utslapp till vatten (dir. 76/464) utformades.s Storbritannien
motsatte  sig  att begransningar av utsldppen skulle styras genom
utsldppsnormer och menade att miljokvalitetsnormer var att foredra,
eftersom kraven borde stillas 1 forhallande till de skador de orsakade 1 miljén.
Britterna, som lever 1 ett land med relativt korta floder dir utblandningen gar
relativt snabbt, ville inte att deras utsldppskillor skulle behdva vidta striangare
dtgirder dn vad hinsynen tll miljon krivde (d.v.s. Storbritanniens miljo).
Deras instillning verkar ha varit att ge naturen vad den tdl, snarare 4n att
vidta forsiktighetsmdtt sd att naturen dtminstone inte belastas mer 4n vad den
tal. Alla de 6vriga EG-linderna ansdg att utslippen av farliga dmnen under
alla omstindigheter skulle minimeras. Dirfor fick direktivet utformningen av
ett system med vad som bendmndes "parallel approach" dir utslippsnormer
ir huvudkravet men dir ett land kan underlata att f6reskriva dessa om det
kan visas att vattenkvalitetsnormer dr uppnadda. Nar dotterdirektiven mellan
1980-82 skulle utarbetas blossade konflikten upp igen vilket forsenade detta
arbete.

Genom IPPC-direktivet (det allminna ramdirektivet for att reglera fasta
fororeningskallor), ramdirektivet for luftkvalitet och forslaget till ramdirektiv
om vatten framgdr att kommissionen nu 3aterigen bytt strategi och istillet

+ Proposal for a Council Directive on Ambient Air Quality Assessment and Management,
COM(%94) 109 final.

s Johnson/Corcelle, sid. 74.

s Johnson/Corcelle, sid. 75. Av flera domar under senare tid, t.ex. C-98/95 Comission v. Gernary
[1996] ECR 1-6747 samt C-232/95 och C-233/95 Commission u Hellenic Republic [1998]) ECR
1-3343, framgar det dock att det for vissa dmnen skall upprittas dtgirdsprogram vari det skall
foreskrivas miljokvalitetsnormer. Direktivet synes dirigenom ha kommit att {4 en dud appoach.

7 Englands agerande och argument under utarbetandet av utslippsdirektivet och dess
underdirektiv kan majligen vara en forklaringen till varfér manga medlemsstater fortfarande
4r tveksamma mot tekniken med miljckvalitetsnormer.
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foresprakar en reglering som kombinerar bage utslippsnormer och
kvalitetsnormer Detta nya kombinerade angreppssitt har ocksd benimnts
dudl approachs 1 kommissionens {orslag till vattenpolicy frdn 1996 anges att de
tva angreppssitten inte stdr i motsatsstallning till varandra, utan i stillet
kompletterar varandras I fSrslaget till ramdirektiv for luft poangterades att de
linder som uppnitt ett effektivt luftkvalitetsskydd, som regel ir de som
anvinder bida angreppssitten. Aven om de bida typerna av reglering hor
ithop, kommer jag hir redogbra for EG-rittens reglering av
miljokvalitetsnormer och operationaliseringen av dessa. Att kallorienterade
direktiv da spelar stor roll ir sjilvklart, dven om jag hir inte kommer att

beskriva dessa.

8.3  Direktiv om miljokvalitet

8.3.1Miljokvalitetsdirektiven

Det finns ett antal direktiv som foreskriver miljokvalitetsnormer for lufte,
vattentt och marke, De flesta av dessa direktiv tillkom innan Enhetsakten och
grundades pd artiklarna 100 och 235 i Romférdraget. De syftar dll att
harmonisera nationella lagar och till att skydda minniskors hilsa och miljén.

¢ Dir. 96/61/EEG, Dir. 96/62/EEG och Kommissionens forslag till Ridets direktiv om
upprittande av en ram for gemenskapsitgirder pd omridet for vattenpolitik KOM(97) 49
stutlig, Bryssel 26.02.1997.
Communication from the Commission to the Council and the European Parlament,
European Community Water Policy, COM (96)59 final, Bryssel 21.02.1996, sid. 11. Se dven
KOM (97)49, sid.12.
" Direktiv (82/884/EEG) om ett grinsvirde for bly i luften, direktiv (85/203/EEG) om
luftkvalitetsnormer for kvivedioxid, direktiv (80/779/EEG) om grinsvirden och vigledande
virden for luftkvalitet avseende svaveldioxid och svivande partiklar, direktiv (92/72 EEG)
om luftférorening av ozon samt direkuv (96/62/EEG) om berikning och vird av
luftkvaliteten.
Direktiv (75/440) om kvalitetskrav for ytvatten som anvinds {6r framstillning av
dricksvatten, direktiv (76/160) om badvattenkvalitet (under omarbetning), direktiv (78/659)
om kvaliteten f6r sidant sétvatten som kriver skydd eller forbittring for att vara dgnat ate fisk
ska leva diri, direktiv (79/923) om kvalitetskrav foér skaldjursvatten, direktiv (76/464) om
fororening av utslipp av vissa farliga dmnen i vattenmiljon (indr. 88/347) samt underdirektiv
82/176, 83/513, 84/156, 84/491 och 86/280 samt direktiv (91/676) om skydd fér vatten mot
nitratfroreningar frin jordbruk.
12 Ridets direktiv (86/278) om skyddet {6r muljon, sirskilt marken, nir avloppsslam anvinds 1
jordbruket.
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De direktiv som inforts efter Enhetsakten har grundats pa artikel 130s (d.v.s.
art. 175 1 Amsterdam{Srdraget).»

Miljokvalitetsdirektiven dr minimidirektiv och de flesta av direktiven
tilliter uttryckligen att miljokvalitetsnormermna skirps och 1 vissa fall dven att
ytterligare parametrar f6reskrivs, givetvis forutsatt att sddana skirpningar inte
fir sidana effekter som strider mot fordragets grundregler om fortickta
handelshinder m.m.

8.3.2 Miljokvalitetsnormer

I de direktiv som féreskriver miljokvalitetsnormer anvinds en rad olika
uttryck {6r denna regeltyp. Tyvirr dr begreppsbildningen inte konsekvent
utan olika termer anvinds f6r samma begrepp och i nigot fall anvinds
samma term for olika begrepp.# Termen grinsvirde anvinds ofta 1 direktiven
och betecknar dir sjilva angivandet av miljétillstdndet. Hir anvinds detta
begrepp  synonymt med  miljokvalitetsnorm. I det  forsta
miljshandlingsprogrammet definierades kuditetsnommer som

"standards which, with legally binding force, prescribe the levels of pollution
or nuisance 7ot o be exceeded in a given environment or part thereof".(Min

kurs.)s

Miljokvalitetsnormerna uttrycks numeriskt (i siffror) eller beskrivande
(t.ex. avseende lukt). Sittet att mita de beskrivna miljétillstinden ir en del av
sjdlva normen. Siledes dr mitmetod och mitfrekvens inte nigot som kan
skiljas frin normen utan ir en del av denna.

Miljokvalitetsnormer skall vara uppnddda inom en viss period och far inte
overskidas direfter.e For att kunna hantera den situationen att en
miljckvalitetsnorm  dr Sverskriden tilliter ramdirektivet {6r luft att en
toleransmarginal faststills som anger en viss andel av grinsvirdet som fér
overskridas vid vissa tidpunkter. Marginalen skall sedan minska s3 att
miljokvalitetsnormen s& smaningom kan uppnas.v

 Forutom blydirektivet (82/884/EEG) som endast grundades pa artikel 235.

+ 1 utslippsdirektivet dir. 76/464,anvinds termen miljokvalitetsmal trots att det sannolike ar

miljckvalitetsnormer som avses, vilket kommissionen kommenterat i KOM (97) 49, sid.15.

1:a miljshandlingsprogrammet f6r miljén (1973-1976), OJ 1973 C112/1.

Se ramdirektivet for luft, dir. 96/62/EC, art. 2.

V7 Ramdirektivet for luft (96/92), art4 p.4. 1 ozondirektivet (dir.92/72/EEC) anvinds
begreppet troskelvirde. Troskelvirden anger en sirskild koncentrationsnivd vid vilken det

—_ e
T
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For att frimja en mer lingsiktig {6rbittring av miljon har 1 de flesta
miljokvalitetsdirektiv faststdllts miljokvalitetsmal eller riktvirden. Dessa
riktvirden dr medlemsstaterna skyldiga att striva efter att uppna. I direktiven
betecknas de som vigledande virden.s Medlemsstaterna ir siledes skyldiga
att vidta dtgirder sa att dessa mal kan nds i framtiden.

Miljokvalitetsnormerna betecknas 1 direktiven som bindande och siledes
ar medlemsstaterna skyldiga att uppfylla dessa.» Av direktivens definitioner
framgsr att en miljkvalitetsnorm e far Sverskridas. Hinsyn till ekonomiska
eller sociala forhallanden kan inte tas nir det giller om dler na#
kvalitetsnormen skall uppfyllas. Av detta foljer att medlemsstater ir skyldiga
att foreskriva kvalitetsnormer. I de si kallade 7A-Luft-mden angav domstolen
att gransvirdena (muiljokvalitetsnormerna) skall vara bindande satillvida att de
inte far dverskridas och att de skall gilla generellt f6r alla killor inom landets
granser som kan komma att paverka griansvirdet.» Domstolen menade att det
ar viktigt att detta uttrycks klart 1 den nationella lagstiftningen, s att de som
kan komma att ge upphov till sidan frorening som paverkar grinsvirdena,
klart kan se vilka skyldigheter detta medf6r.

Enligt  ytrdvattendirektivet ~ skall  ett  &verskndande — av
miljckvalitetsnormerna {6r vissa vattenomraden medfdra att det ir forbjudet
att anvinda detta vatten for uttag av dricksvatten dven om undantag kan
goras 1 vissa speciella situationer.

8.3.3 Tillimpningsomrade

Vissa av de miljokvalitetsnormer som foreskrivs i direktiven avser hela
unionens territorium (t.ex. luftkvalitetsdirektiven och direktivet om utslipp

finns en risk f6r hilsoskador under ven kort exponering. Overskrids dessa ir medlemsstater
skyldiga att vidta omedelbar atgirder bla. genom att informera befolkningen. Troskelvirdena
ir dock inte bindande pd det sittet att en viss luftkvalitert miste uppnas. Direktivet syftar
framf3rallt till att harmonisera procedurerna {6r mitning och spridande av information for att
skapa ckade kunskaper om ozonfororeningar, optimera atgirder {6r att reducera ozon.

18 [ forsta miljdhandlingsprogrammet definierades dessa som "a set of requirements which must
be fulfilled at a given time, now or in the future, by a given environment or part thereof"

1 T luftkvalitetsdirektiven t.ex. dir. 80/779, art. 2 anges att “med grinsvirde avses:
koncentrationerna av [... ..] vilka, sirskilt for att skydda manniskors hilsa, inte fir Sverskridas
inom medlemsstaternas territorier under angivna perioder och enligt de villkor som faststalls 1
de féljande artiklarna”, (Min kurs.)

0 (C-361/88, Commisssion v. Germany [1991] ECR 1-2567 och C 59/89 Commission v.
Germany [1991] ECR 1-2607.
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till vatten) och skall tillimpas parallellt. Medlemsstaterna skall foreskriva
sidana generella miljokvalitetsnormer for all utomhusluft  inom
medlemsstaterna med undantag {6r luft 1 arbetsmiljé. I de tidigare omnimnda
TA-Lufimadlen filldes Tyskland bland annat for att forbudet att Sverskrida
luftkvalitetsnormerna for svaveldioxid inte var generellt utan endast gillde for
vissa anldggningar.

Andra direktiv har ett begrinsat tillimpningsomrdde och giller endast
vissa typer av omrdden sdsom badvatten, ytrivattentiktsomrdden och
skaldjusvatten. I badvattendirektivet anges rekvisiten for att ett vattenomrade
skall falla in under tillimpningsomradet2 Genom det s.k. Blackpool-malet
klargjordes att direktivets krav giller sd fort rekvisiten dr uppfyllda och att
tillimpningen inte ir beroende av hur medlemsstaten tolkar begreppet
badvatten.»

En tredje grupp ar de direktiv som ir begrinsade till vissa typer av
geografiska omrdden som explicit inom en viss tidsperiod, skall utpekas av
respektive medlemsstat. Dessa utpekanden kan vara knutna till vad vattnet r
tinkt att anvindas eller faktiskt anvinds till, inklusive att vara biotop for vissa
organismer. I ndgot fall handlar det om en viss f6roreningssituation som
kriterium f6r utpekande Som exempel syftar sotvattenfiskdirektivet till att
skydda och férbittra kvaliteten pé sddant rinnande och stillastdende s6tvatten
dir det finns eller borde kunna finnas (om fSroreningen minskade eller
upphorde) fisk av naturligt férekommande arter eller arter som beddms
onskvirda i vattenomradet.

I praktiken tillimpas direktiven endast pa en liten del av gemenskapens
vattenomraden, mycket f3 omrdden har angivits och di har det ofta varit

n C-361/88, Commsssion v. Germarzy [1991] ECR 1-2567 och C 59/89 Camnmission u Gemnany
[1991] ECR 1-2607. Se Jans (1995, sid. 131) som kommenterar detta.

2 Badvattendirektivet ir enligt art. 1 tillimpligt pd sidant sot- eller saltvatten dir badning
uttryckligen ir tilliten eller dir badning inte ir forbjuden och traditionellt anvinds av ett stort
antal badande (med undantaget av vatten som anvinds for terapeutiska syften och i
simbassinger).

2 M3IC 56/90 Canmission v. United Kingdo [1993] ECR 1-4109. Domstolen hade att ta stillning
till vad som menas med "ett stort antal badande”, ett begrepp som Storbritannien hade angett
exakta kriterier fér. Domstolen menade att det inte gir att ange ett exakt antal utan att man
maste tolka detta i ljuset av direktivets syfte, d.v.s. att skydda miljén och allminhetens hilsa
samt att skapa forbittrade levnadsforhillanden. Strinderna runt Blackpool och Southport har
sedan linge varit kinda badorter och anpassade for badmng genom omkladningsrum,
toaletter markeringar f6r badomriden och badvakter och ansdgs av domstolen omfattas av
direktivet trots att de brittiska féreskrifterna angav motsatsen.

2 Direktiv 91/676 om nitratfororeningar i vatten.
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sidana som redan ir av god kvalitet. Bl. a har Italien fillts i EG-domstolen
for att inte i tillricklig utstrickning ha angett omrdden enligt vare sig
sotvattenfiskdirektivet eller skaldjursdirektivet.s

8.4  Miljokvalitetsdirektivens genomférande

Direktiven anger endast delvis hur miljékvalitetsnormerna skall genomféras.
Genom EG-domstolens praxis har dock kraven pd medlemsstaternas
genomforande utdkats och preciserats.s Miljokvalitetsnormerna i direktiven
ar 1 vissa fall direkt knutna till enskilda minniskors rittslage. Invénare i
medlemsstaterna har nir det giller hilsorinriktade direktiv rdte till den i
direktivet foreskrivna miljokvaliteten. Det finns diremot ingen liknande
koppling nir det giller enskildas skyldigheter. I 6vrigt dr det medlemsstaterna
som sjilva bestimmer hur normerna skall genomféras och som bestimmer
vilka skyldigheter som skall kopplas till miljckvalitetsnormerna men inte
huruvida detta skall ske. Det finns en allmin skyldighet {6r medlemsstaterna

att genomfora direktiven.

8.4.1 Direktiven skall vara genomférda bade i lagstiftningen
och i praktiken

Artikel 189 foreskriver att direktiv dr bindande f6r medlemsstaterna med
avseende pa det resultat som skall uppnds, men &verlater it de nationella
myndigheterna att bestimma form och tillvigagingssitt. For att sikra en
fullstindig implemetering av direktiv i lagstiftning och inte bara i praktiken,
maste medlemslinderna foreskriva en specifik rittsgrund for den aktuella
frigan» Det ir alltsd inte tillrickligt att miljckvalitesnormerna ar uppnadda i
praktiken. Denna relativt vanliga invindning har domstolen forkastat 1 ett
flertal mal.

”The fact that a practice is in conformity with the requirements of a direcive
in the matter of protection may not constitute a reason for not transposing
that directive into national law by provisions capable of creating a situation

% (C-322/86 Commission v. Italy [1988] ECR 3995, C-225/96 Canmission u Italy [1997] ECR I-
6887 och C-298/95 Commissionv. Genmary [1996] ECR 1-3343.

% Jamfor hir t.ex. Jans, 1995 sid 119-141.

7 C-64/90 Commissionv. Franee[1991] ECR 1.4335.
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which is sufficiently precise, clear and transparent to enable individuals to
ascertain their rights and obligations.

Ett annat dterkommande forsvar frin medlemsstater for att direktiven inte
genomforts ar att den nationella regeringen alagt regionala organ inom landet
att genomfora detta och att medlemsstaten dirfér inte kan ansvara for att
dessa inte fullgjort sin plikt. Domstolen har dock klart angivit att en
medlemsstat inte kan undkomma ansvar {6r ett otillrickligt genomférande
genom att hinvisa till férhillanden som i grunden beror pa statens legala
system.

”A member state may not plead provisions, practices or circumstances in its
internal legal system to justify failure to comply with obligations under
community directives.”?

Den nationella lagstiftningen skall vara sidan att direktiven krav verkligen
foljs oavsett om genomférandet ar delegerat till myndigheter, kommuner eller
delstatsorgan.»

Lagstiftningen skall vara sd klart och precist uttryckta att det framgar for
enskilda vad dessa uttrycker. Reglerna om genomfdrande skall garantera att
direktiven uppfylls.» Det dr diremot inte nddvindigt att direktiven inférs
enligt bokstav i en speciell lagstiftning.»

Skyldighet att genomfdra direktiven korrekt giller trots att de nationella
domstolarna och verkstillande organ ir skyldiga att géra en fordragsenlig
tolkning (Romférdraget art.5) och giller oavsett om direktivets regel har
direkt effekts Det dr ocksd viktgt att podangtera att det inte heller ar
tillrickligt for ett korrekt genomfdrande att ha en Gverféring av direktivet i
nationell lagstiftning. Dessa direktiv staller ocksa krav pa att medlemsstaterna
ser till att de materiella kraven pa en viss miljokvalitet ocksé uppfylls.

% Se mél C 361/88, Coamprusssion v. Germaryy, [1991] ECR 1 -2567, C 13/90 Carmission v. France
[1991] ECR 1-4327 och C 14/90 Gammission . France [1991] ECR 4331,

» Se tex. C-72/81 Commission v Belgiom [1982] ECR 183 och C-30-34/81 Conrission v. ltaly
[1981] ECR 3379.

© Jans 1995, sid. 133.

3t T.ex. C-131/88 Commission v. Germany [1991] ECR 1-825, C-361/88 Commisssion v.
Germany [1991] ECR 1-2567 och C-13/90 Commission v. France [1991] ECR 14327 och C-
14/90 Commission v. France [1991] ECR [-4331.

2 Se citattidigare C 361/88.

% C-103/88 Fratelli costanzo Spa v. Conune di Milano and Impresa ing. Lodsgiani spa. [1998]. Wiklund
s384.
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8.4.2 Skyldighet att vidta alla nodvindiga atgirder och
uppritta atgirdsplaner

Direktiven stdller dven i viss man krav pid hur medlemstaterna skall
genomfora miljokvalitetsnormerna  Enligt 1 stort sett samtliga
miljkvalitetsdirektiv dr medlemsstaterna lagda att vidta samtliga de Stgiirder
som dr nddvindiga for att kvalitetsnormerna skall uppnds inom en viss
foreskriven uds+ Enligt yravattendirektivet skall staterna dessutom vidta de
dtgirder som krivs for att tillférsikra att ytvattenkvaliteten fortlpande
forbittras.s Dessutom ar staterna som nyss nimndes skyldiga att striva efter
att uppni de eventuella riktvirden som foreskrivs i direktiven.

I IPPC-direktivet anges att ytterligare krav skall stillas vid
tillstindsprévning av sidana fasta fororeningskillor som regleras 1 detta
direktiv, om miljokvalitetsnormerna inte kan genomféras endast genom att
normala krav (motsvarande BAT), stills. Det skall da finnas méjlighet att 1
vissa fall dven prova givna tillstindsvillkor.s

I de flesta miljokvalitetsdirektiv anges att de dtgirder medlemsstaterna
vidtar enligt direktivet varken direkt eller indirekt far leda till 5kad férorening
eller férsamrad kvalitet av de vatten eller den luft direktivet avser att skydda.»
Det 4r alltsd inte tilldtet att enbart "flytta” {Sroreningen fran ett fororenat
omride till ett mindre f6rorenat omréde, t.ex. genom att hja skorstenar.

Enligt luftkvalitetsdirektiven skall  digindsprogan  upprittas  om
luftkvalitetsnormerna inte uppnatts inom den foreskrivna tiden. Nir det
giller vattenkvalitetsdirektiven skall program eller planer upprittas redan i
samband med att omraden utpekas och grinsvirden féresknivs. Dessa planer
skall syfta till att minska fororeningen och tillférsikra att de aktuella
miljokvalitetsnormerna kan uppfyllas.s Enligt ytrdvattendirektivet skall en
systematisk dtgirdsplan utarbetas som tillforsikrar att miljons tillstdnd

# Se tex. art. 3.1 1 direktiv 80/779 ("Medlemsstaterna skall vidta limpliga 3tgirder f6r awt
sakerstalla att ...”), art. 4.1 i badvattendirektivet 76/160 (Member States skall take all
necessary measures to ensure that ...) och art. 3.1 1 dir. 80/884/EEG (Medlemsstaterna skall
vidta de atgirder som krivs for aw sikerstdlla ...). Med &tgird menas hir dven rausliga
3tgirder, t.ex. forindring av lagstiftning,

% Art. 4.2 dir. 75/440/EEG.

% Artikel 10 och 13 i IPPC-direktivet 96/61. Tillstindskravet giller bade nya och befintliga
verksambheter iven om de senare, enligt artkel 5, har fatt en viss tidsperiod for omstillning.

7 Se t.ex. art 8 dir. 79/923, art. 7 dir. 75/440 och art. 9 dir. 76/464.

% (C-298/95, Commmssion v. Gernary, {1996], ECR 1-6747, dir domstolen anger att "Det framgar
Klart [...] att medlemsstaterna ir skyldiga att faststilla sirskilda program 1 syfte att minska
féroreningarna i sétvatten och i skaldjursvatten pa fem respektive sex ar.”
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forbittras avsevirt under en tiodrsperiod.» Och skaldjursvattendirektivets
artikel 5 foreskriver att

"Medlemsstaterna skall uppritta program for att minska forovening och sikerstilla
att angivna vatten, inom sex ar efter beslutet enligt artikel 4 uppfyller kraven,
bide vad avser de virden som medlemsstaterna har faststillt enligt artikel 3
och anmirkningarna i kolumnerna G och I i bilagan." (Min kursivering).

Atgirdsprogram, liksom Svriga regler i direktiven, miste genomforas i
den nationella lagstiftningen genom bindande regler. Av domstolens praxis
framgir att det inte dr ullrdckligt med atgdrdsprogram som dr riktade till
tillsynsmyndigheter eller liknande. Dessa skall kunna féreskriva rittigheter
och skyldigheter for enskilda.«

Det kan tyckas som en onddig uppgift att uppritta dylika program, om
vattenkvaliteten ir s3 god att grinsvirdena inte Sverskrids. Enligt domstolen
saknar dock detta betydelse och har inte medgivit undantag fran detta krav.s
Dessutom menar domstolen att det inte ir tillrickligt att uppritta allminna
vattenprogram utan dessa maste vara si specifika, sd att direktivets syfte
tackas av programmet.»

8.4.3 Grinsé6verskridande fororening

I regel kriver direktiven att medlemsstaterna samarbetar, om vattenkvaliteten
1 ett vattendrag paverkas av flera medlemsstater. Om ett vattendrag som skall
utses enligt skaldjursvattendirektivet gransar till ett annat medlemsland skall
staterna konsultera varandra och eventuellt dven kommission.

Diremot foreskriver inget av direktiven ndgon skyldighet for en
medlemsstat att vidta direkta dtgirder om dess f6roreningar drabbar en annan
medlemsstat.s Att miljokvaliteten paverkas av fororening som hirror fran ett
annat land, har inte heller ansetts utgéra en godtagbar orsak ull att
medlemsstaten inte vidta dtgirder for att {6rbattra miljkvaliteten.

» Art. 4.2 dir. 75/440.

w0 C96/81, Commrssionv. Netherlands, [1982] ECR 1791.

a1 C-298/95, Commussion v. Germarry, [1996], ECR

2 Se dven C-298/95 Canrrissionv. Genmaryy {1996], ECR 1-6747.

# 1 1991 4ars tilliggsprotokoll till 1976 4rs Rhen-konvention om klorfororeningar, arkel 1,
foreskrivs att Frankrike skall vidta tgirder for att minska den franska ullfrseln av
Klorfrorening om halten klor vid grinsen mellan Holland och Tyskland Gverskrider en viss
niva.
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8.4.4 Ritt till en viss miljokvalitet

I de fall miljokvalitetsdirektiv syftar till att skydda minniskors hilsa, anses
medborgarna ha en ritt till en viss miljokvalitet.# Enligt ett antal ritesfall
foljer av detta sirskilda krav pa genomférandet. Manniskor vars hilsa kan
komma att paverkas om grinsvirdena 6verskrids skall tillférsakras denna riee
genom bindande regler som klart anger att det inte &r tillatet att Sverskrida
normerna. Dessutom skall manniskor ha méjlighet att ha rittsliga mojligheter
att bevaka och t.ex. i domstol genomdriva sina rittigheter.

‘The transposition of a directive into domestic law does not necessarily
require that its provisions be incorporated formally and verbatim in express,
specific legislation; a general legal context may, depending on the content of
the directive, be adequate for the purpose provided that it does indeed
guarantee the full application of the directive in a sufficiently clear and precise
manner so that, where the directive is intended to create rights for individuals,
the persons concerned can ascertain the full extent of their rights and, where
appropriate, rely on them before the national courts.s (Min kursivering).

Omfattningen av ritten av fora talan 1 domstol ar efter vad jag kan se inte
helt klar och det ar svirt att avgora vad domstolen hir menar med
*appropriate”.« Det limnar dppet for flera tolkningar. En rimlig sddan bor
vara att den nationella lagstiftning inte bara skall féreskriva bindande
gransvirden, utan ocksd déls regler som anger att det materiella rinslaget for
enskilda ir sidant att de har ritt ¢ll den i normerna foéreskrivna
miljokvaliteten, dels regler som anger att det forndla rintsliget ir sddant att den
materiella ritten dven kan prévas av en domstol dir sd ir relevant och
lampligt. Detta ir siledes inte nigot som lagstiftaren sjilv kan bedéma utan
foljer av medlemsstatens skyldighet att genomféra syftet av direktivet. En
nigot annan tolkning skulle kunna vara att det ar medlemsstaterna som far

# C-131/88 Commission v. Germany [1991] ECR 1-825, C-361/88 Commisssion v. Germany
[1991] ECR 1-2567, C 58/89 Commission v. Gennany [1991] ECR 1-4983 och C 186/91
Canmmission v. Belgim [1993] ECR 1-851. Jans 1995, sid. 124.

+ Se t.ex. mal C-361/88 Commisssion v. Germany [1991] ECR 1-2567 och C-59/89 Commission .

Germany[1991] ECR 1-2607.

Apporopriate enligt ordlistan (Nordstedts stora engelsk-svenska ordbok) stér bl.a. for limplig,

passande, riktig, skilig och tillimplig.

¥ Jans 1995 (sid. 181) diskuterar frigan 1 férhéllande till bla. MKB dxrektlvet (dir. 85/337) som
innehaller regler som ger individer rittigheter. Han menar att ”... where the content of a
Community law standard relates to the protection of individuals, it would be contrary to the
intention and purpose of this standard if it could not be relied upon before the courts”.

46
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bedéma om domstolsprévning behdvs eller om den enskilde kan tillférsikras
sina rattigheter pa annat sitt. Syftet med muljokvalitetsdirektiven ir siledes
inte bara att skapa skyldigheter {6r medlemsstaterna att uppritthilla en viss
miljokvalitet, utan ocksa att skapa rittigheter f6r enskilda till en sidan.s

Vem omfattas d av denna ritt till en viss miljckvalitet? Av domstolens
uttalanden 1 TA-Luft-mélen tycks det som att det skulle vara majligt for
berdrda personer att fora talan.» Domstolen menar att eftersom direktivet
(80/779 om svaveldioxid 1 luften) sirskilt syftar till att skydda minniskors
hilsa s&8 medfor det att

*whenever the exceeding of the limit values could endanger human health,
the persons concemed must be in a position to rely on mandatory rules in order
to be able to assert their rights”.(Min kursivering).

Det kan diskuteras vilka domstolen menat vara berérda personer.
Troligen kan vara en mycket stor grupp.

Ritten till en viss miljckvalitet kan komma upp till domstolsprévning
genom att en enskild vill hivda sin ritt och begir att myndigheter skall vidta
dtgirder for att tillse att den foreskrivna miljokvaliteten kan uppritthillas.
Frigan kan ocksd komma upp vid provning av sidan verksamhet som
paverkar miljokvaliteten dir enskilda begir att prévningsmyndigheten skall
tillgodose deras ritt till viss miljokvalitet. Den kan diremot inte liggas till
grund for en enskilds skyldighet.

8.4.5 Direkt effekt av kvalitetsnormer och kravet att utse vissa
omraden

Som beskrivits ovan syftar miljokvalitetsdirektiven bl.a. till att skydda hilsan
hos unionens befolkning 1 vissa hinseenden. Detta har setts som en ritt for
medborgarna till den foéreskrivna miljckvaliteten och stiller som nyss
nimndes, sirskilda krav pd det nationella genomférandet. Ett bnstfilligt
genomforande av direktiven kan riskera att pdverka manniskors hilsa.

I vissa fall kan denna brist kompenseras genom att vissa regler har direkt

# Se C-59/89 Commission v. Germary [1991] ECR 1-2607, C-58/89 Canmission v Gennany [1991]
ECR 1-4983 och C-361/88 Cammisssionv. Germany [1991] ECR 1-2567.

¥ C361/88, Cammission v. Gennany, [1991] ECR 1 2567 och C-59/89, Commission v. Gemnary,
[1991] ECR I-2607.
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effekt.o Det betyder att dessa regler skall tillimpas av nationella domstolar
och myndigheter, oavsett om den nationella lagstiftningen inte
dverensstimmer med direktivets Nir det giller miljokvalitetsdirektiven kan
jag se att tvd fall av direkt effekt kan bli aktuella. Det ena ir
miljokvalitetsnormerna som sidana och det andra (behandlas i nista avsnitt)
ar regler som anger att medlemsstaten skall utpeka vissa omraden.

Nir det giller sdttet att genomféra kvalitetsnormerna  har
medlemsstaterna stor handlingsfrihet sd linge genomfdrandet uppfyller de
krav jag redogjort f6r ovan och dr ullrickliga for att genomféra
kvalitetsnormernasz Av detta foljer att av den direkta effekten av en
kvalitetsnorm inte kan 3beropas gentemot andra enskilda personer utan
enbart gentemot medlemsstaten.» Nir det giller frdgor om vem som kan
hivda direkt effekt av ifrigavarande regler och nir detta kan bli aktuellt
hinvisas till vad jag redogjort for ovan.

8.4.6 Direkt effekt av miljokvalitetsnormer och krav att
medlemsstater skall utpeka vissa omriden

Miljokvalitetsnormer ir en ofta precis beskrivning av ett miljétillstind som
anger en kvalitetsnivd som inte fir underskridas. Dessa krav limnar inget
handlingsutrymme fér medlemsstaterna mer 4n att de ges mojlighet att stilla
stringare krav. Aven om frigan inte provats av EG-domstolen ir detta
sannolikt en typ av regel som uppfyller kriterierna for direkt effekt.s* Diremot
giller detta endast upp till miniminivan och inte i de fall en medlemsstat valt

% Doktrinen om direkt effekt har utvecklats genom EG-domstolens praxis och fortfarande
dterstir manga frigor anglende dess innebord. Se C-8/81, Baker v Finanzamt Miinster-
Imerstadt, [1982] ECR 53, C-148/78, Pubblico Ministero u Tullio Ratti, [1979] ECR 1629, Direkt
effekt av en regel forutsitter att denna ar klar och entydig, att den ar ovi]lkorlig, att den inte
forutsitter ytterligare dtgirder frin ndgon myndighet och att det inte finns ngot utrymme for
egna bedémningar vid genomférandet. Mahmoudi, sid. 38. Jans 1995, sid. 151.

st Aven om EG-ritten ocksd kriver at de som innehar verksamhet som kan fororsaka
&verskridande av grinsvirdena 1 den nationella lagstiftningen klart skall kunna utldsa vilka
skyldigheter detta kan komma att innebira kan dessa personer inte nds genom direktivets
rittsverkan utan endast genom nationell ritt och férdragsenlig tolkning av denna. Se C-14/86,
Pretoredi Salov. X,[1987] ECR 2545 och C-168/95, Begiiran om férhandsavgtrande av Pretun
araondariale di Vicenza,, [1996).

52 Jans 1996, sid. 61 och generaladvokaten i C-361/88 och C-59/89.

53 Se tex. C-168/95 forhandsavgdrande Preitra circondariale di Vincenza i brottmdl mot
Luciano Arcaro.

+ Jans,.1996, sid. 52. Krimer, 1996, sid. 115 och Mahmoudi, sid. 39.

w
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att hoja nivén.

Ett annat krav som skulle kunna vara {6remal for direkt effekt ir vissa
direktivs krav pa att medlemsstaterna skall utpeka vissa omraden, for vilka i
direktivet angivna miljokvalitetsnormer skall {Sreskrivas. Skulle en nationell
domstol vara tvungen att beakta direktivets krav pa grund av en direkt effekt
vid exempelvis provning av ett exploateringsforetag i ett skyddsvirt omrade?
Medlemsstaternas skyldighet att utpeka omriden framgir klart av ett antal
direktiv och har faststallts i ett antal riusfall. Av dessa dr det endast sddana
regler som syftar till att skapa rittigheter f6r individer som kan vara aktuellas
Avgorande om ett krav pd utpekande av ett omrade kan skapa direkt effekt ir
di hur stor utrymme f6r skonsmissiga beddémningar direktiven ger
medlemsstaterna nir det giller att vilja ut dessa omraden. EG-domstolen har
inte prévat frigan men ett par andra riusfall kan mojligen ge en viss
vigledning.

I Leybudht-milet, dir det var frigan om Tysklands ritt att indra och
modifiera ett omride som blivit skyddat enligt fagelskyddsdirektivet, menade
domstolen att direktivet gav medlemsstaten ett vist utrymme att sjilv
bestimma omradets storlek och placering, varfér det var svart att faststilla en
skyldighet att skydda ett st omrade.x I Marisnas de Santofia menade diremot
domstolen att Spanien, nir det gillde ett visst omtvistat omrdde som hade
mycket hogt skyddsvirde, i praktiken inte hade nigon handlingsfrihet och
utrymme f6r egna bedémningar.# Detta innebar en skyldighet f6r Spanien att
utse detta omrade vilket boér kunna tolkas som att direktivets f6reskrift 1 detta
fallet kan anses ha direkt effekt.# Detta resonemang holl domstolen fast vid
aven 1 fallet Lappel Banks.»

I Blackpool-milet fastslog domstolen, att badvattendirektivet gillde f6r alla
de badplatser som kunde klassas som sddana enligt direktivets definition, och
att det i det aktuella fallet inte fanns n3got utrymme f{6r Storbritannien att
utesluta badstrinderna runt Blackpool och Southport frin att omfattas av
direktivet.e

s Enligt C-298/95 Commission v. Germany [1996] ECR 1-4705 dr ett av syftena med
sotvattenfiskdireketivet (dir. 78/658) och skaldjursvattendirektivet (dir. 79/923) att skydda
folkhalsan.

6 C-57/89 Commissionv. Germary (1991) ECR 1-833 angdende direkuiv 79/409 om vilda figlar.

57 (C-355/90, Commussionv. Spain [1993] ECR 1-4221.

58 Se Jans, sid 57.

5 C-44/95, The Queen v. Secretary of State for the Environment, ex parte: Royal Society for
the protection of birds [1996], ECR-I 4805.

® C-56/90, Camrmussionv. UK, [1994] CMLR 765.
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Slutsatsen bor bli att mojligheten att ett visst geografiskt omride skall
anses omfattat av ett direktivs regler om miljokvalitetsnormer pa grund av en
direkt effekt och utan att medlemsstaten utsett omradet, maste prévas utifrdn
vilken handlingsfrihet medlemsstaten har i det enskilda fallets: Precisionen 1
kriterierna f6r utpekande eller for att direktivet skall gilla varierar mellan de
olika direktiven. Frigan ir sdledes vird att utredas vidare.

8.4.7 Ritt till ersittning

Det har ovan konstaterats att storre delen av de miljokvalitetsnormer, som
foreskrivs i direktiven, har tll syfte att skydda allminhetens halsa och att
medborgare i medlemsstaterna darmed har ritt till denna miljokvalitet. Nar
koncentrationen 1 luft eller vatten av de dmnen som regleras dr hogre 4n vad
en miljokvalitetsnorm fSreskriver, kan dessa rittigheter komma att krankas.
Som nyss konstaterades ar det dd mdjligt att hivda miljskvalitetsnormens
direkta effekt. Trots denna mdjlighet kan den &verskridna situationen
medfora skada f6r vissa personer.« I dessa situationer kan det vara aktuellt att
ta upp frigan om medlemsstaten har ersittningsskyldighet for att direktivets
krav inte genomforts. Vad jag vet har denna friga inte provats vare sig i
nationell domstol eller av EG-domstolen. Det finns dock goda grunder for
antagandet att det skulle kunna intriffa fall d@ en medlemsstat gors
ersittningsskyldig for att en miljokvalitetsnorm inte genomforts.s

Inom EG-ritten har det utvecklats principer om medlemsstaters
skadestdndsansvar i vissa falls For att grunda ett sddant ansvar krivs att den
regel som inte genomforts 1) syftar tll att ge enskilda rittigheter, 2) att

st Pagh 1997, sid. 522 som pekar pi att det 1 Danmark i en rittslig process gir att stodja sig
direke pa direktivet. Se dven Jans 1996, sid 58.

2 Enligt Somsen, sid. 149, har det diskuterats om ritten till ersittning skulle kunna begrinsas av
om det finns en direkt effekt. Somsen menar dock att detta inte kan ha nigon betydelse
eftersom skada 4nd4 kan uppkomma.

6 Se dven Somsen, sid. 150 som férutspir provningar angiende sidant ansvar. Pagh, sid 352 dr
nigot mer tveksam till de generella ersittningsskyldigheten vad giller genomf6randet av
miljodirektiv men pipekar att en sidan skyldighet mojligen kan finnas {or direktiven som
foreskriver miljokvalitet.

¢ Mil C-56/90 Commission v. United Kingdom [1993] ECR I4109. Direfter dven C-46 och
48/93, Brasserie du pécheur v. Germany and R v. Secretary of State for Transport, ex parte
Factortame, [1996] ECR 1-1029, C-392/93, R v. HM. Treasury, ex parte Brtish
Telecommunications, [1996] ECR 1-1631, C-5/94 R v. Ministry of Agriculture, Fisheries and
Food, ex parte Hedley Lomas, [1996]. ECR 1-2553.
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medlemsstatens Gvertridelse dr tillrickligt klar och 3) att det finns ett
orsakssamband mellan denna &vertridelse och den enskildes skada. Vid
bedémningen av medlemsstatens skadestandsskyldighet skall hiansyn tas till
hur klar och precis den regel som Gvertritts ar, samt hur stort utrtymme for
skonsmissiga bedomningar den ger medlemsstaten. Det kan ocksi ha
betydelse om &vertradelsen skedde uppsatligt eller om nigon av
gemenskapens institutioner genom sitt beteende kan ha paverkat
medlemsstaten till att agera som den gjorts Det ir inte en nddvindig
forutsittning att fordragsbrottet slagits fast 1 en dom, iven om detta
naturligtvis kan férenkla en skadestindsprocess.« Det har antagligen inte
heller ndgon betydelse om regeln dven har direkt effekt eftersom en skada
motsvarande nationella skadestindsregler som ticker dessa fall. ind3 kan
uppkomma.

De ovan nimnda principerna som utvecklats i dessa rittsfall utgor ett
rittsmedel som vilar pd EG-rittslig grund. Dessa 4r inte beroende av att det
finns motsvarande nationella skadestdndsregler som ticker dessa fall.
Omfattningen av ersittningen avgors diaremot av de nationella reglerna. Det
ar inte tilldtet att diskriminera fall som grundas enbart pd EG-riw, i
forhallande ull fall da ersdttning grundas pa nationell ritt. Reglerna fir inte
heller vara sddana att det i praktiken blir omdjligt eller mycket svart att erhalla
ersattning.

Vid en provning av skadestdndsritten i fall di en medlemsstat inte
genomfort miljkvalitetsnormer enligt direktiven skall siledes bedomas

om miljokvalitetsnormen dr sidan att den ger enskilda ritt all en viss
miljokvalitet, d.v.s. syftar till att skydda allminhetens hilsa,

- om dvertrddelse dr klar och

- om det finns ett orsakssamband mellan denna &vertridelse och

skadan.

Av vad som framgatt ovan bor det inte vara svart att visa de tva forsta
rekvisiten. Problemet verkar istillet vara att pavisa ett orsakssamband mellan
overtridelsen och en skada samt att bedéma skadans omfattning.

& Somsen, sid. 149 anser att oaktsamhet eller uppsat inte har betydelse medan Wiklund menar
att det genom de senare rattsfallen framgar att uppsit kan vara en nédvindig f&iruts'aittning.

s Droege/Lysén, sid. 118 och Somsen, sid. 144.

& Somsen, sid. 146, Drouge/Lysén, sid. 118 som papekar att hir giller principerna om icke-
diskriminering och effekrivitet.
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8.5  Direktivens genomdrivande

Genomforandet 1 medlemsstaterna av befintliga direktiv har i stort fungerat
ddligts I viss utstrackning har dock forbattringar av miljokvaliteten gjorts,
framforalle nir det giller luftkvaliteten. Koncentrationerna av respektive
imnen som regleras 1 luftkvalitetsdirektiven har minskat och det anses nu
finnas endast nagra fa sk. "hot spots” inom unionen dir grinsvirdena
overskrids.s Det verkar dock ofta saknas en vilja frin medlemsstaterna att
genomfora direktiven korrekt.

Flera problem har uppmirksammats vid kontroll av genomf6érandet av
direktiven, bland annat att det tagit ling tid och att majoriteten av
medlemsstaterna inte vidtagit dtgirder for att nd de ldngsiktiga
luftkvalitetsmadlen. Ett stort problem med genomdrivandet av vissa
vattenkvalitetsdirektiv har varit att medlemsstaterna underldtit att utse
vattenomraden, eller endast utsett sidana vattenomraden som redan uppnér
de foreskrivna grinsvirdena» Detta dr en typ av krav som kriver en stor
undersokning fran kommissionens sida f6r att kontrollera.

Domstolen har meddelat manga fillande domar avseende genomférandet
av dessa direktiv och minga fler fall undersks av kommissionen: Det ir
dock ett ldngsamt sitt att genomdriva direktiven och det ir inte ens sikert att
direktivet genomférs korrekt trots en fillande dom. Problemen har sikert
delvis samband med generella problem och ar inte specifika f6r dessa
direktiv. Det finns dock vissa sirdrag hos miljckvalitetsdirektiven som har
betydelse vid deras genomdrivande.

Medlemsstater skall alltid tillstilla kommissionen sidan nationell
lagstiftning med vilken direktiv genomfors, sd att det kan kontrolleras
genomforande av direktivet 1 lagstiftningen. Dessutom stéller direktiven krav
pa att vissa mitningar skall foretas och anger var, nir, hur och i vilken
omfattning provtagningar skall ske~ Medlemsstaterna ir skyldiga att

¢ Kommissionen har exempelvis framf6rt klagomil mot nistan alla medlemsstater for att
badvattendirektivets krav inte uppfyllts.

¢ Explanatory memorandum concerning the Proposal for a Council Directive on Ambient Air Qudity
Assessment and Management, COM(94) 109.

70 Krimer 1993, sid 248. Generella genomforandeproblem diskuteras ocksd i kommissionens
rapport “Implementing Community Environmental Law”, 1996.

71 Aven Sveriges genomforande av flera av dessa direktiv ir foremdl for kommissionens
granskning. Se kommissionens drende angdende den svenska lagstiftningens forenlighet med
luftkvalitetsdirektiv (M-dep, EU-diariet Dnr. EUM 1999/597/MK).

7 Foér att kunna anpassa mitvirden och mitmetoder till nya férhallanden féreskrivs 1 direktiven
att analysmetoder, kriterier for val av provtagningsanalyser m.m. skall revideras kontinuerlige
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rapportera och limna vissa uppgifter till kommissionen» Information och
rapporter angdende genomforandet av olika direktiv sammanstills och
publiceras i olika rapporter. Dirigenom skall kommissionen iven kunna
bedéma huruvida direktiven genomférs 1 prakuken. Uppticker
kommissionen problem med genomférandet, kan den efter kommunikation
med medlemsstaten fora talan om fordragsbrott i EG-domstolen, vilket 4r en
forhallandevis omstindlig och langsam process.

De fran borjan laga rapporteringskraven r ndgot som angivits som en av
orsakerna till det daliga genomfdrandet av vissa direktiv.s Kommissionen har
inte haft en natulig ullging ull information utan farr tillfrdga
medlemsstaterna om sidan, om de misstdnkt att direktivet inte genomfors pa
ett korrekt sitt. Svirigheterna med att f& fram relevant information om

"genomfdrandet 1 de olika linderna har paverkat kommissionens méjligheter
att kunna patala brister.

I de senaste direktiven och i férslagen till nya direktiv stills mer
omfattande krav pd att halla kommissionen informerad. Dessutom har
kommissionen nu m&jlighet att fi viss information genom Europeiska
Miljobyran. Nagra ytterligare mojligheter f6r kommissionen att genomdriva
direktiven har dock inte tillskapats.s Sjilv har kommissionen i en rapport till
radet och parlamentet redogjort for svirigheterna med att f3 medlemsstaterna
att genomfora direktiven. Bland annat diskuteras mgjligheten att forbittra
och cka mojligheterna for enskilda och ideella organisationer att fora talan
om genomfdrande.

av de kommittéer som ansvarar for varje direktiv. Flera av de mitmetoder och mitvirden
som foreskrivs i direktiven (t.ex. 1 badvattendirektivet) anses nu forildrade och arbetet med
att revidera dessa pgir nu 1 samband med att forslagen till nya kvalitetsdirektiv utarbetas.
Rédet har antagit et sirskilt beslut om att skapa ett informationssystem f6r vattenkvaliteten.
Genom detta har ett system med mitstationer byggts upp som skall utféra vissa mitningar pa
ett bestimt sitt. Mitningarna skall sammanstillas av en nationell myndighet och skickas till
kommissionen som sammanstiller materialet. Liknande informationssystem finns fér
luftkvaliteten.

75 Detta giller bla. badvattnens ullstind, de vattenomriden som utsetts enligt skaldjursvatten-
och sétvattenfiskdirektivet, om undantag gors frin forbudet att anvinda vatten som inte
uppfyller grénsvirdena i grupp A3 till framstillning av dricksvatten samt skilen for detta,
Svertridelser av vissa gransvirden och orsakerna till detta.

7+ Artikel 226, i Romfdrdraget.

75 Kommissionens rapport ”Implementmg Community Environmental Law”.

76 Kommissionens rapport ”Implementing Community Environmental Law”.
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8.6  Operationalisering av miljomal 1 EG-ritten

Det femte miljohandlingsprogrammet heter ” Towands Sustainability och ett av
gemenskapens huvudsyften nu 4r att frimja en hallbar utveckling” De
miljokvalitetsnormer som foreskrivits i ett antal direktiv har alla tillkommit
lingt innan detta var en gemensam malsittning. Syftet med dessa har ddremot
varit att frimja minniskors hilsa och skydda miljén, vilket siledes dven ar
malsittningar som kan ses som delmal f6r en hallbar utveckling. Det har
ddremot ifrdgasatts om de nuvarande miljGkvalitetsnormerna motsvarar sitt
syfte, och en &versyn av i stort sett samtliga miljokvalitetsnormer pagar for
ndrvarande.

Miljokvalitetsnormerna  skall f&reskrivas av medlemsstaterna 1 den
nationella lagstiftningen, antingen generellt eller {r vissa specifikt utpekade
omraden. Medlemsstaterna har ansvar fér den rittsliga operationaliseringen
av normerna men direktiven stdller vissa krav. Lagstiftningen skall utformas
s att normerna blir rittsligt bindande, d.v.s. kan medféra sidana skyldigheter
for enskilda att ett Sverskridande kan férhindras. Direktiven anger inte
explicit hur enskildas skyldigheter skall paverkas av miljokvalitetsnormernas
overskridande. Diremot framgir av EG-domstolens praxis att dessa
skyldigheter skall anges tydligt och gilla alla som kan komma att paverka
normernas Overskridande. Direktiven anger dven wvissa krav pa
genomforandet, bl.a. att det i vissa situationer skall upprittas bindande
dtgirdsprogram, men siger inget om hur den egentliga operationaliseringen
skall g3 till. Det finns saledes ingen sddan operationaliseringskedja, som
dtminstone delvis finns i den amerikanska och japanska lagstiftningen.

Sidana miljkvalitetsdirektiv som syftar till att skydda manniskors hilsa,
skapar dven en rittighet fér méinniskor till den féreskrivna miljckvaliteten.
Dessa direktiv stiller sirskilda krav pd genomférandet av dessa direktiv. Det
skall finnas regler som anger att det muaenella rittsliget t6r enskilda dr sadant
att de har ritt till den i normerna féreskrivna miljdkvaliteten, och det skall
finnas regler som anger att det fomnella rintsliget ar sadant att den materiella
ritten kan provas och genomdrivas.

Skulle medlemsstaterna inte uppfylla dessa krav, har dock dessa
miljokvalitetsnormer en direkt effekt, vilket 1 viss man kompenserar ett
bristande genomfsrande. Hir finns siledes en direkt koppling mellan
miljckvalitetsnormer i direktiven och enskildas rittslige oavsett om den

77 Se art. 2 i RomfSrdraget.
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nationella lagstiftningen foreskriver detta eller inte. I vissa fall kan delstaterna
aven komma att bli ersittningsskyldiga f6r skador dessa brister fororsakat.

Ansvaret f6r genomfdrandet av miljokvalitetsnormerna ligger pd
medlemsstaterna, och kommissionens méjligheter att utéva patryckning
genom att fora talan om férdragsbrott r en ldngsam och mycket tidsddande
procedur.s

De brister i medlemsstaternas genomférande som konstaterats bl.a.
genom ett flertal fillande domar kan i ndgon man kan kompenseras av vissa
miljokvalitetsnormers direkta effekt och medlemsstaters ersittningsskyldighet
i wvissa falll Detta kan siledes ses som mojliga alternativa
genomdrivningsmekanismer. Det kan 4nda konstateras att kommissionen inte
har tillracklig mo;hghet att genomdriva miljckvalitetsnormerna. Aven om
EG-ritten har vissa inslag av sidant som liknar federal styrning har in si
linge inte mycket hdnt 1 detta hinseende. Eftersom det dessutom vanligen
saknas tillricklig vilja fran medlemsstaterna att genomf6ra direktiven, uppstér
ett stort genomforandeunderskott.

I det nya ramdirektivet {6r luft och foérslaget till ramdirektiv for vatten
sdgs ambitionen vara att forbittra genomfdrandet av direktiven. I forslaget till
ramdirektiv {6r vatten ir omfattningen av genomfcranderegler betydligt
hogre och det anges mycket mer ingdende hur medlemsstaten skall g till
viga for att hantera vattenresurser. Trots detta vicker forslaget, sd som det
presenterats, farhdgor vad giller kommissionens méjligheter att kontrollera
och genomdriva direktivets krav. Direktivet skulle komma best3 till stor del
besta av krav pa medlemsstaterna att uppfylla - visserligen manga olika typer -
men iandd generella och ofta vaga mal angdende vattenkvaliteten.
Medlemsstaterna kommer att ha stort ansvar f6r att rittsligt operationalisera
dessa mal, vilket kan géra det mycket svart f6r kommissionen att verkligen
kontrollera att kraven uppfyllts.

8.7  En fortsatt utveckling

Spanningen mellan olika angreppssitt verkar ha avtagit inom EG-
lagstiftningen men finns kvar i nationell ritt. Det finns fortfarande en tvekan

7 Se dven kommissionens egen rapport om genomférande av direktiv (sid. 10).
7 Detta Gverensstimmer inte med hur kommissionen ansett direktiven bdr utformas (se, sid. 15
ovan nimnda rapport om genomférande av direktiv) och har snarare en politiske forklaring.
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pa vissa hall till att reglera utifrdn miljons tllstind pd samma sitt som méanga
ifrdgasitter behovet att rena mer dn vad som beddms vara naturens grins.

Utfrdn ett rent milj5- och hilsoperspektiv skulle det kunna hivdas att
miljokvalitetsnormer 4r den enda typ av reglenng som skulle behéva vara
gemensam fOr unionen. S3 lange miljon och minniskor var skyddade upp till
en viss grins, skulle det inte finnas ndgon anledning att reglera killorna
gemensamt, utan detta skulle kunna 6verldtas till medlemsstaterna. Eftersom
det dd kan uppkomma konkurrenshinder, vilket gemenskapen ocksid har
intresse att forhindra, har det dock ansetts viktigt att 4ven ha en gemensam
reglering av killor. Dessutom har det ansetts forbittra méjligheterna att
direktiven ocksd genomférs.

I stort sett samtliga miljokvalitetsdirektiv 4r som redan omnimnts nu
under omarbetning. For att fi biattre och mer samordnad struktur pa
genomférandet av luftkvalitetsnormerna antogs 1 september 1996 ett
ramdirektiv for luft. Detta medfor dven att gillande luftkvalitetsnormer ir
under omarbetning och nya utreds.» Fram tll dess nya luftkvalitetsnormer
framtagits galler de befintliga luftkvalitetsdirektiven under detta.s

Nir det giller skyddet {6r unionens vattenresurser medfér dagens EG-
ratt inget heltdckande skydd eller enhetlig administration. For att dka det
ekologiska skyddet av vattenkvaliteten pabérjades for ndgra ar sedan arbetet
med att ta fram ett samlat direktiv om ekologisk vattenkvalitet. Detta forslag
ir nu tllsammans med ytravattendirektivet, grundvattendirektivet,
skaldjursvattendirektivet och sotvattenfiskdirektivet under omarbetning till
ett gemensamt ramdirektiv om vatten. Dessutom finns det férslag till nytt
badvattendirektiv.

Tillsammans med IPPC-direktivet innebir detta att kopplingen mellan
direktiv som reglerar miljo och direktiv som reglerar killor, blir tydligare.
Sammanfattningsvis kan sigas att miljokvalitetsnormer har varit och kommer
med stor sannolikhet dven i framtiden att vara en viktig regleringsteknik inom
EU. Den under lang tid paralyserande konflikten mellan miljokvalitetsnormer
och liknande grinser och krav pa utsldppskallor har under senare ar ersatts
med en vilja att forena reglering dessa olika regleringstekniker.

Om det finns en verklig vilja att genomféra miljdmédl och

%0 Se Commission Re-examined proposal for a Council Directive relating to limit values for
sulphur dioxide, nitrogen dioxide and oxides of nitrogen, particulate matter and lead in
ambient air Kommissionens forslag till COM(99)093 final.

81 Av ramdirektivet for luft (dir 96/62) framgér att ett antal ytterligare miljokvalitetsnormer skall
téreskrivas.
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miljokvalitetsnormer, kan man genom att jimféra med den amerikanska
utvecklingen férutse att det kan komma att {Sresprakas en hirdare central
stymming och m&jlighet for gemenskapen att g8 in och &verta
medlemsstaternas uppgifter 1 genomférandet nir dessa inte fullfsljs
tillfredsstillande. Detsamma giller méjligheterna {6r kommissionen att agera
i fall av gransdverskridande f6rorening.» Mojligen kan behovet av en siddan
utveckling bli tydligare i och med att unionen utvidgas.

8 Jdag har kommisssionen endast mé&jlighet att bli underrittad eller observera samtal i frigan
mellan respektive medlemsstater (t.ex. ramdirektivet for luft, 96/62 art.8 p.6).
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9 Miljokvalitetsnormer i den svenska
miljobaiken

9.1 Bakgrund

Den svenska miljolagstiftningen har, som beskrivits 1 kapitel 2
under lang tid varit ett exempel pa lagstiftning som framférallt
relaterat till killor. For att uppnd skydd f6r minniskors hilsa
och miljon har generella hinsynskrav stillts pd olika typer av
verksamheter och dtgirder (exempelvis miljofarlig verksambhet,
vattenforetag och hantering av kemiska produkter). For storre
och mer paverkande verksamheter har dessa sedan preciserats
genom individuell prévning.' I vissa fall har preciseringen av de
allminna hinsynskraven skett genom generella foreskrifter, ex-
empelvis for att reglera hanteringen av kemiska produkter.

Ambitionsnivdn pd de forsiktighetskrav och begrinsningar
som stillts pd milj6farliga verksamheter har utgdtt frdn att alla
skall gdra det som ir tekniskt och ekonomiskt méjligt.? Undan-
tag har kunnat goras efter en avvigning i de enskilda fall da
kostnaden inte ansetts proportionell med den miljomassiga
vinsten. De faktiska kraven har kommit att skilja sig mellan ny-
tillkommande verksamhet, expanderande verksamhet och ind-
rad verksamhet.’ Befintlig verksamhet med tillstind har haft
rattstrygghet pa det sittet att verksamheten inte kunnat forbju-
das och tillstdnden idndras, annat 4n under vissa i lagen sirskilt
reglerade omstindigheter.

Fdrutom hinsynsregler vad giller bedrivande av verksamhe-

' Enligt miljéskyddslagen har miljéfarliga verksamheter delats in i tre olika

grupper varav den ena ir tillstdndspliktig, den andra anmilningspliktig och
en tredje grupp for vilken hinsynskraven giller men dir den sambhilleliga
kontrollen varken kriver tillstdnd eller anmilan. Det som enligt vattenlagen
kallats vattenféretag har i stor utstrickning krivt tillstdnd i form av vatten-
dom. For vattenfretag har det siledes endast funnits tvi grupper; de till-
stindspliktiga foretagen och de icke-tillstindspliktiga fretagen men inga an-
milningspliktiga féretag. Dessutom har en rad andra typer av verksamheter
provats enligt generella krav, exempelvis vigar enligt vaglagen och arbetsfs-
retag enligt naturvirdslagen.

Miljsskyddslagen (1969:387) 5 §. Detta var i princip dven utgangspunkten for
kraven enligt 5 § lagen om kemiska produkrer (1985:426).

* Detta ir ingiende beskrivet i Westerlund 1990, kap. 17 sid 203 ff.
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ter, hantering av produkter och vidtagande av 4tgirder har
minniskors {6rhallningssitt vad giller markanvindning och di-
rekt pdverkan pa naturen reglerats. For att skydda vissa typer av
omraden har hinsynsregler med varierande ambitionsniva an-
vints.*

S&dana slags regler som relaterar till miljon eller minniskors
hilsa har diremot endast anvints i mindre utstrickning. Ritts-
liga standards av typen “sanitir oldgenhet” och “oligenhet av
visentlig betydelse” har anvints for att ange en form av grinser,
men tolkningsproblem och mdjligheten till undantag har be-
grinsat mojligheten att skydda avsedda intressen.” Miljokvali-
tetsnormer och liknande regeltekniker har tills helt nyligen
knappast anvints alls. Sedan 1987 har dock kommuner, om det
finns sirskilda skil, i detaljplan kunnat foreskriva “hogsta till-
l3tna virden for stérningar genom luftfdrorening, buller, skak-
ning, ljus eller annat liknande som omfattas av 9 kap. miljobal-
ken” (nuvarande lydelsen).® Dessa storningsgranser (hir anvinds
inte begreppet miljokvalitetsnormer) 4r bindande och hindrar
att tillstind ges till ny verksamhet som kan medféra att stor-
ningsgrinsen Sverskrids.” De giller dessutom 4ven sidan verk-

Vanligen stills krav pd viss typ av hinsyn inom dessa omraden, framférallt
genom inskrinkningar av ritten att anvinda marken (t.ex. forbud mot av-
verkning). Det medfér dock inget generellt skydd for omrddet. Lag
(1988:950) om kulturminnen m. m. ir ett exempel pd ett mer omfattande
skydd varigenom alla omraden som uppfyller ett antal kriterier (3 §), skyddas
fran all typ av direkt paverkan (6 §), men diremot inte indirekt paverkan
som t.ex. langviga luftféroreningar.

Se vidare kap. 10.5 och 13.9. En intressant friga angdende oligenbet for mién-
niskors hilsa (och tidigare sanitir oligenbet) men som jag inte lyckats finna
nigot entydigt svar pd ir hur sddana situationer hanteras da flera killor bi-
drar till denna oligenhet, t.ex. buller. Detta férdelningsproblem forefaller 16-
sas pd ett pragmatiskt sitt och inte enligt ndgon generell princip.

5 kap. 7 § p.11 i plan- och bygglagen (1987:10). Didén m.fl. menar att kravet
pa sirskilda skil blivit allt mer uttunnat och att det ar befogat att hir tala om
en indrad praxis. Det skulle betyda att utrymmet f6r att hitta sirskilda skal
ar stort.

7 16 kap. 4 § MB. I ett regeringsbeslut (In 96/940/PL) faststilldes dock linssty-
relsens upphivande av ett beslut av Upplands Visbys kommun om buller-
grinser p.g.a. att ett miljdskyddslagsirende (avseende Arlanda flygplats) inte
avgjorts i den delen som gillde buller som paverkade det av kommunen reg-
lerade omradet. Detta ir ett exempel pa hur rittsverkan skulle ha varit; pla-
nen skulle ha hindrat tillstind {6r en tredje 6stlig bana pd Arlanda.
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samhet som ligger utanfér planomradet.

Genom miljobalken regleras miljokvalitetsnormer for forsta
gingen i svensk lagstiftning.’ Forarbetena beskriver hur utveck-
lingen mot alltmer komplexa och storskaliga miljoproblem
skapat behov av samordnade och mer kostnadseffektiva 16s-
ningar samt att mdjligheten att {6]ja upp miljopolitiska mal som
ir formulerade som kvalitetsmdl forutsitter miljokvalitetsnor-
mer. Regeltekniken forutsitts ocksd skapa forutsittningar for
en bdttre styrning och prioritering av miljéinsatser och ge un-
derlag f6r att samordna dessa. En minst lika viktig orsak till in-
forandet av miljokvalitetsnormer ir naturligtvis att detta ir
nddvindigt f6r att kunna genomféra EG-ritten.’

Den svenska lagstiftningen har siledes anammat idén om
dubbla angreppssitt. Det idr dirfor intressant att se hur detta re-
gelverk konstruerats och hur det, med tanke pd miljokvali-
tetsnormer och genomfdrandet av dessa, kan bedomas fungera
for att uppnd ovannimnda syften och &verensstimma med EG-
ritten.'

Regleringen av miljokvalitetsnormer i miljobalken har givit
upphov till flera systemkonflikter exempelvis mellan forarbeten
och lagtext, grundlagen och miljébalken, EG-direktiv och mil-
jobalken samt EG-domstolens praxis och miljobalken."

I detta kapitel skall jag utreda miljobalkens regler av mil-
jokvalitetsnormer framfor allt med avseende pa rittslig opera-
tionalisering. Jag vill redan nu papeka att den kommande analy-
sen ar problematisk pd flera sitt. Sirskilt giller detta forhallan-

Vissa EG-direktiv medforde att grinsvirden féreskrevs enligt hilsoskyddsla-
gen (1982:1080) och foreskrifter under denna men legala mojligheter att ge-
nomféra dessa normer varfér dessa grinsvirden mer var att likstilla med
riktvirden dven om dessa benimndes miljokvalitetsnormer.

Regeringen skriver ” att forutom vir skyldighet att genomféra EG-direktiv
finns det med hinsyn till framtida mer skirpta EG-regler skil att utforma be-
stimmelserna i miljdbalken p3 ett sidant sitt att de Sverensstimmer med ge-
nomfdrandereglerna i miljodirektiven. Prop. 1997/98:45 del I sid 266. (Ha-
danefter citeras denna endast som del I respektive del II).

1 Se kapitel 8.

Dessa konflikter analyserar jag utifrin en traditionell ritskillelira vilken
bygger pi en viss hierarki mellan olika typer av rittskillor (vilket inbegriper
EG-rittsliga sidana) och metoder f6r att tolka konflikter mellan dessa. Fram-
férallt har jag anvint mig av Stromholms (1996) och Pezcenicks redogorelser
for riteskillornas férhillanden till varandra.
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det att det 1 utredningsarbetet och propositionen inte anvints
den begreppsapparat (analysverktyg) och teori som sedan linge
har anvints och utvecklats inom svensk miljoritt, framfor allt
relaterat till miljéskyddslagen och lagen om kemiska produkter.
Dirigenom har 2 kapitlets struktur och begreppsapparat blivit
oklara, vilket dven paverkar frigan om kopplingen mellan mil-
jokvalitetsnormer och enskildas rittsldge. Detta dr ocksd anled-
ningen till varfér jag forst redovisar hur jag uppfattar de all-
minna hinsynsreglerna och framférallt dessas ambitionsniva.

9.2  Miljobalkens syfte och allminna
hinsynskrav

Balken sigs syfta till att frimja en hallbar utveckling (1 kap. 1 §)
och det ir ett direkt krav att balken skall tillimpas, s3 att ett an-
tal mal om skydd for minniskors hilsa och miljén uppnds. Des-
sa mal kan ses som delmal till det dvergripande malet om en
hillbar utveckling. Denna tolkningsregel ar ny for svensk mil-
joritt och bor komma att paverka tolkningen av balkens mate-
riella bestimmelser."

Forutom dessa delmal har riksdagen antagit ett antal miljo-
mal som syftar till att frimja en haillbar utveckling.” Genomfé-
randet av dessa mal har dock inte kopplats till balken. "

I 2 kap. uppstills ett antal generella forsiktighetskrav som
giller {6r all verksamhet och vidtagande av atgirder som inte ar
av férsumbar betydelse i det enskilda fallet.”® Ett betydande an-
tal tllaggsbestimmelser som antingen preciserar eller utdkar
tillitlighetsregleringen finns p4 flera andra stillen i balken, bl.a.
avseende vissa sirskilda omraden och arter (kap. 3-4 och 7) och

2 Se vidare Westerlund 1999. (Manuskript), Bengtsson 1999, sid. 23f. och Ru-
bensson, sid. 20.

© Prop. 1997/98:145.

Diremot beskrivs och hinvisas till dessa mal 1 forarbetena, t.ex. del I sid. 166

och 170.

Kapitel 2 inrymmer mer in bara hinsynskrav. 1 § r en generell bevisborde-

regel. 2 § stiller krav p3 kunskap pa de personer som bedriver eller avse be-

driva, vidtar eller avser vidta atgirder. I 2-8 §§ iterfinns de allminna hin-

synskraven som relaterar till killor. 9 och 10 §§ relaterar diremot till effekter

av minsklig strning och kan betecknas som en rittslig standard.
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typer av verksamheter och atgirder (kap. 9-15) men iven i kapi-
tel som reglerar provning (kap.16), tillsyn (kap. 26) och straff
(kap. 26)."

De hinsynskrav som finns 1 2-6 §§ 1 kapitel 2 innebir enligt
motiven att 1 princip allt skall géras som dr meningsfullt f6r att
miljobalkens mél skall uppnés.” Hir nimns inga egentliga be-
grinsningar férutom att det framgar att det inte krivs mer in
vad som ir tekniskt mojligt att dstadkomma.'

2-6 §§ kan inte tillimpas sisom sjilvstindiga lagregler utan
har ett direkt samband med 7 § i samma kapitel. I detta lagrum
anges nimligen slutligen vilken ambitionsnivd hinsynskraven
skall ha, d.v.s. hur mycket hinsyn som krivs, vad dessa far kos-
ta och hur tunga olika aspekter dr. Kraven skall gilla i den ut-
strickning det inte dr orimligt att uppfylla dem. Det ir saledes
friga om att beddma om kraven dr miljomassigt motiverade i
forhallande till nyttan med och kostnaderna av dessa.

De nu nimnda reglerna ir i huvudsak himtade frdn miljs-
skyddslagens konstruktion. Typen av krav som kan stillas en-
ligt miljobalken har dock utdkats jimfort med tidigare lagstift-
ning och har dessutom samordnats till att gilla for alla typer av
verksamheter och dtgirder som balken ir tillimplig pa."” Reg-
lerna ir ett slags dimpningsregler, d.v.s. de foreskriver att mil-
jopaverkan av en verksamhet ska dimpas si lingt detta 4r moj-

Fér en mer utférlig beskrivning av balkens uppbyggnad och innehill se Wes-
terlund 1998.

7 Dell, sid. 232.

Det sigs visserligen 1 forarbetena (del I, sid. 216) att med bista mojliga teknik
avses att tekniken skall vara ekonomiskt och tekniskt majlig f6r branschen
typiskt sett. Dessutom skall en skilighetsavvigning goras enligt 2 kap. 7 §.
Med itgird enligt balken avses sidan atgird som inte dr av forsumbar bety-
delse i det enskilda fallet (del I sid. 205). Lagradet beskriver begreppet atgir-
der som ”olika slags handlingar eller férfaranden som ir av s& momentan art
att de inte ticks av vad som normalt utgdr bedrivande av verksamhet. Rege-
ringen menar att det ir dtgirdens effekt pd minniskors hilsa och miljon som
skall vara avgérande for om de skall betraktas som &tgirder och inte vem
som vidtar den. Motivforfattarna skiljer siledes hir mellan 4tgird och verk-
samhet. I begreppet miljofarlig verksamhet synes diremot numera 4ven kun-
na ingd atgirder. Att begreppet inte blivit foremdl f6r ndgon ndrmare analys
ir problematiskt vid tolkningen av lagtexten, vilket framgar nedan men inget
jag haft mojlighet att utreda hir. Detta utvecklas av bl.a. Westerlund 1990
sid. 20.
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ligt, inom ramen f6r vissa ambitionsnivier.

Ambitionsnivéerna dr av tre slag: relaterande till teknik, till
verksamhetens ekonomiska férutsittningar och till vad som ir
behovligt sett ur miljésynpunkt. Fér miljéskyddslagen har des-
sa tre nivder varit viktiga analysverktyg och jag kommer att an-
vinda dem i det f6ljande.”® D3 visar det sig att ambitionsnivéer-
na tekniskt mojligt (TM) och ekonomiskt méyligt f6r en verk-
samhet (EM) nirmast kommer till uttryck i 2 kap 3 § medan
vad som dr miljomadssigt motiverat (MM) kommer till uttryck 1
2kap7§.

Nir det giller kostnaderna medfor kravet pa bista mojliga
teknik 1 3 § att yrkesmissig verksamhet kan krivas vidta sidana
forsiktighetsmatt och begrinsningar som ett typiskt foretag
inom branschen kan anses klara i form av miljdinvesteringar.”!
For krav riktade till icke-yrkesmissig verksamhet eller dtgirder
anges ingen liknande grins {6r kostnaderna.??

For att avgdra vad som ar miljémassigt motiverat skall sile-
des nyttan av hidnsynskraven enligt 2 kap.7 § stillas i relation
till kostnaden for att uppfylla dessa.”? Nir nyttan skall bedémas
ir det av betydelse om det dr frdga om niringsverksamhet eller
en dtgird som vidtas av ndgon i det dagliga livet.” Nyttan pi-
verkas enligt {orarbetena dven av oligenhetens karaktir, den
aktuella miljén eller manniskors kinslighet och i vilken méan
uppfyllelsen av de miljémal som fastlagts av statsmakterna pa-
verkas.”” Att kommande generationers behov av en hilsosam

® Hur dessa analysverktyg utvecklats och grunden fér dessa beskrivs i Wester-

lund 1975 som senare ocksd kunnat visa att detta dven varit det sitt pa vilket
koncessionsnimnden kommit att anvinda och tolka miljdskyddslagen (Wes-
terlund 1990). Dessa slutsatser har vad jag kunnat finna inte ifrigasatts eller
visats felaktiga. Jag utgar siledes frin att dessa avspeglar vad som varit gillan-
de ritt under miljoskyddslagen.
1 Del I, sid.216.
Motiven anger inte huruvida det avsetts att dndra kraven pa icke-yrkesmissig
verksamhet jimfért med vad som tidigare var gillande rite. Dirfor dr det
svirt att se vad som nu skulle gilla f6r icke-kommersiell verksamhet jimfort
med miljskyddslagen och lagen om kemiska produkter.
Som beskrivs nedan skall denna avvigning inte géras om miljokvalitetsnor-
mer riskerar att Sverskridas eftersom det alltid anses vara motiverat att géra
allt som ir ekonomiskt majligt for att uppfylla dessa. Se vidare nedan.
#* Del I'sid. 232.
® 1, sid 232 och 1, sid. 24f.

23
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och god miljo lyfts fram (1 kap. 1 §) i miljobalken paverkar na-
turligtvis hur nyttan med hiansynskravet skall bedémas och vad
som dirmed skall anses miljémissigt motiverat.*

Oligenhet och intrdng i den personliga valfriheten samt
olycksforebyggande atgirder dr enligt motiven andra intressen
som foérutom kostnader kan paverka avvigningen av vilken
hinsynsnivi som skall ses som rimlig.”

Sammantaget giller att kravreglerna i 2 kap. syftar till att
tillskapa en bista tinkbara miljé inom vissa tekniska och eko-
nomiska ramar som beddms utifran objektiva och generella kri-
terier och inte utifrdn omstindigheterna i det enskilda fallet.
Precis s var det ocksa enligt miljoskyddslagen.

Forutom vad som kanske foljer av 9 §, framgar det ingen-
stans 1 vare sig lagtexten eller {orarbetena att det skulle ga att
kriva mer an detta. Med andra ord: det gar inte att finna stod 1
forarbetena {or tanken att kraven pd forsiktighetsmatt har
stillts utifrin en hégre ambitionsniva vad giller TM och EM in
vad som galide for miljofarlig verksamuet enligt miljoskyddsla-
gen.

Det skulle kunna invindas att miljoskyddslagens ana-
lysverktyg och praxis dr ointressanta eller i vart fall av mindre
virde, vid tolkningen av miljobalken. Denna utgr fran ett nytt
syfte, vilket dven paverkar avvigningen enligt 2 kap. 7 §. Den
nya avvigningsregeln skall heller inte begrinsas av de tolkning-
ar som gjorts av 5 § miljoskyddslagen.

Det ir riktigt att de tre ambitionsnivéerna liksom sdttet att
bestimma den slutliga nivan, inte direkt framgér av 2 kap.7 §
sedd isolerad. Tillvigagingssittet framgick dock inte heller av 5
§ miljoskyddslagen. Det var med stor moda dessa arbetades
fram, vilket ir vil dokumenterat.?® Dessa har ocks3 haft stor be-
tydelse for forstdelsen av lagen bidde i undervisning och i
rittstillimpningen under miljoskyddslagens tid. Flyttas nu de
vasenthga delarna av avvigningsreglerna ver till miljébalken,
gar det inte komma ifrdn att dessa befinner sig i ett kontextuellt
sammanhang vilket ar férknippat med miljoskyddslagen. Skulle

% Westerlund 1999 (manuskript) och Bengtsson, sid. 25.
¥ Del Isid 207.
# Se Westerlund 1975.
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detta vara nagot lagstiftarna uppfattat som problematiskt, fanns
det alla méjligheter att klargora detta genom lagtextens utform-
ning. Atminstone kunde det ha framgitt av motiven. Eftersom
detta inte gjorts har jag inte funnit ndgot vervigande skil for
att faststillandet av hinsynsreglernas ambitionsniva skulle vara
annorlunda in vad det varit enligt miljéskyddslagen och som
redogjorts {6r ovan. Denna tolkning dr mer rimlig in motsat-
sen, vilket siledes inte hindrar att det finns andra men mindre
rimliga tolkningar.”

Mirk dock att detta inte motsdger att det ir en forindrad
viktnorm 12 kap 7 § till £6ljd av ny kontext som framforallt f5l-
jerav 1kap 1§.

9.2.1 Miljokvalitetsnormer

Férutom allminna och sirskilda hinsynskrav finns 1 miljébal-
ken nu en mdjlighet att f6reskriva regler som relaterar direkt
till miljon. Genom 5 kap. har regeringen mdjlighet att {oreskriva
miljdkvalitetsnormer.”® Miljokvalitetsnormer kan komma att
foreskrivas for att genomféra EG-direktiv, men kommer enligt
motiven ocksd att vara ett viktigt instrument {or att f6rverkliga
sidana miljomal som beslutats av riksdagen.’* Som nyss nimn-
des, finns det dock ingen koppling till dessa mal i balktexten.
Miljokvalitetsnormer skall diremot foreskrivas sd att malen i 1

? Se t.ex. Bengtsson, sid. 161 som dock uttrycker sig mycket férsiktigt och

iven han pipekar svdrigheten att gora en tolkning.

Detta ir siledes ingen skyldighet sisom exempelvis i den amerikanska lag-

stiftningen. Som framgar av kapitel 8 ovan, ar det ett krav enligt EG-ritten

att foreskriva en skyldighet att faststilla de miljokvalitetsnormer som fram-
gir av EG-direktiven. Riktvirden som ocksd skall {reskrivas enligt direkti-
ven ir 6verhuvudtaget inte reglerade i miljbalken trots att medlemsstaterna
ir skyldiga att striva efter att nd dessa och dven reglera dessa i den nationella
lagstiftningen. Sidana miljckvalitetsnormer som skall meddelas till {5ljd av

EG-regler fir efter delegation féreskrivas av en myndighet. En intressant fri-

ga att utreda ir om foreskriftsritten i 10 kap. 9 § miljobalken, skulle kunna

medge att miljskvalitetsnormer eller belastningsnomrer skulle kunna fére-
skrivas f6r miljoriskomraden.

' DelI sid. 170 och del II sid. 43. Det ir mojligt att koppla malen i 1 kap 1 §
till miljdkvalitetsnormer. De av riksdagen antagna maélen ar diremot inte
kopplade till ndgon form av operationalisering i balken. Diremot verkar si-
ledes tanken enligt forarbetena vara att en sidan koppling dnda skall ske.
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kap. 1 § kan uppnas. Miljokvalitetsnormer kan siledes vara ett
sitt att operationalisera dessa.

Enligt 5 kap. 2 § MB kan ett antal olika typer av miljokvali-
tetsnormer foreskrivas; férekomst av kemiska produkter eller
biotekniska organismer i mark, yt- och grundvatten, luft eller
miljén 1 6vrigt; nivaer for buller, skakning, ljus, strilning eller
annan sadan storning; niva eller virde for vattenstdnd eller flode
i vattenomrade; forekomst 1 yt- och grundvatten av organismer
som kan tjina till ledning f6r bedémningen av tillstdndet 1 mil-
jon. Det finns flera mojliga parametrar som uteslutits, exempel-
vis temperaturférandringar och indikatororganismer i andra
medier in vatten.”

Mer anmirkningsvirt ir att miljokvalitetsnormer enligt bal-
ken endast kan kopplas till sidana parametrar som motsvarar
féroreningsnivder och stérningsnivier samt indikatororganis-
mer 1 yt- och grundvatten.”” Férutom avseende den senare pa-

2 Lagen ger inte heller mdjlighet att foreskriva det som skulle kunna kallas
ekologiska kvalitetsnormer, d.v.s. normer f6r hur stor populationen av en
viss organism som skall finnas i ett visst omrade, utan att denna organism di-
rekt utgdr en indikator pi ett miljtillstdnd. Motiven har berdrt frigan och
det anges for att dessa typer av miljokvalitetsnormer inte skall kunna fére-
skrivas (dock nimner propositionen inte temperaturforindringar). Detta be-
rors forhdllandevis omfattande 1 férarbetena (del I sid. 256-257). Regeringen
limnar &ppet f6r att det kan finnas behov av att reglera bioindikatorer be-
triffande mark, luft och miljén i 6vrigt nir det finns mer erfarenheter av mil-
jokvalitetsnormer men menar att det inte finns nigot behov av miljokvali-
tetsnormer som avser biotoper och habitat.

Miljobalken definierar inte begreppen miljskvalitet eller miljkvalitetsnor-
mer. [ {drarbetena definieras miljékvalitet som ”en beskrivning av ett miljs-
tillstind med avseende pi férekomst av féroreningar och vissa andra stor-
ningar”(del II sid. 43). Detta ir en obegriplig definition eftersom det rent
sprakligt inte gr att se kvalitet som en beskrivning. Kanske var det inte mil-
jokvalitet man menade utan miljokvalitetsparametrar (sdsom syrgashalt, sikt-
djup, temperatur, halt av en fororening, mingden av en viss organism etc.)
Vad som avses med fororening och stdrning ir inte heller definierat. Detta ir
begrepp som redan i tidigare lagstiftning vallat tolkningsproblem och som
det finns behov av att klargora 1 lagtext. Se Westerlunds analys av begreppets
betydelse i miljoskyddslagen (Westerlund 1975 sid. 157 ff). I flera av EG-
direktiven som skall vara genomférda i1 den svenska lagstiftningen (t.ex.
IPPC-direktivet 96/61 och luftkvalitetsdirektivet 96/62) definieras fSrore-
ning (bdde som verb vilket motsvarar engelskans "pollution” och substanti-
vet “pollutant”). Det innebir att en fordragsenlig tolkning av begreppet att
motsvara dessa definitioner ir méjlig i enlighet med art. 5 i Romférdraget.
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rametergruppen skulle miljokvalitetsnormerna siledes ange ni-
vaer for paverkan och inte miljtillstdnd.” Med andra ord, vad
lagtext och definitionen av miljokvalitet 1 forarbeten forefaller
uttrycka, dr snarare hinférligt till det vinstra ledet i den i kap. 3
anvinda figuren (figur 1), och inte till miljokvaliteten, som ju ir
relaterad till miljéférhillandena, alltsd tillstindet i miljon. Det
forefaller dirmed som att miljokvalitetsnormer inte skulle kun-
na relateras till sidana dmnen som férekommer och varierar na-
turligt 1 miljon och som inte kan betraktas som vare sig forore-
ning eller strning, exempelvis syre. Detta vore 1 sd fall hogst
mirkligt, eftersom syrehalt dr en av de vanligaste parametrar fér
vattenmiljokvalitet och det finns EG-direktiv som foreskriver
just miljokvalitetsnormer {or denna parameter.”” I forarbetena
nimns dessutom denna parameter uttryckligen som exempel pa
miljokvalitetsnormer som kan komma att féreskrivas.”®

Att detta forhallande inte kan ha varit medvetet framgér in-
direkt av f6rarbetena framfdrallt pa det sittet att ett syfte med
regleringen av miljokvalitetsnormer anges vara att genomféra
miljokvalitetsdirektiven. Angivandet av parametrar fir siledes
ses som ett grundliggande misstag och jag ligger upp min fort-
satta framstillning som att det vore mgjligt att dven foreskriva
sddana parametrar som, utan att vara fororeningar eller stor-
ningar, indikerar ett miljotillstind, exempelvis syrehalt och
siktdjup.” Annars missar man betydelsen av EG-ritten och det

** Det skulle dirmed kunna hivdas att belastningsnormer, t.ex. hégsta mingd
transporterat kvive frin en viss punkt till ett vattenomride, skulle vara mgj-
liga att fSreskriva trots att fSrarbetena uttalar att detta inte varit syftet
”Normerna skall inte reglera vad som dr tillater atr slippa ut, dvs. wut-
slappsméngder utan ange den miljokvalitet som skall finnas, den hogsta méingd
eller belastning som far forekomma i miljon uttryckt exempelvis som hogsta eller
ligsta forekomst av en viss kemisk produkr” (del I sid. 253). Detta ir en fraga
jag inte nirmare kommer utreda hir. Skillnaden mellan miljokvalitetsnormer
och belastningsnormer diskuteras i Rapporten frin Genevadsdsstudien i vil-
ken det klart framkommer behovet av den senare typen av normer.

% Se t.ex. badvattendirektivet (dir. 76/160), skaldjursvattedirektiver (dir.
79/923) och sétvattenfiskdirektivet (dir. 78/659).

* Del 11, sid. 44.

¥ Hir forefaller lagkonstruktorerna alltsd ha tagit miste i sak och skrivit en
forfateningstext som i och for sig dr tydlig genom att den avgrinsar mojlighe-
terna att utfirda miljkvalitetsnormer. Jag skulle di kunnat néja mig med
detta och analysera miljgbalken utifrin den begrinsade forfattningstexten
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forhdllandet att vissa av miljokvalitetsdirektiven syfrar till att
skapa rittigheter.

Miljobalken ger utrymme {ér bidde numeriska och beskri-
vande normer dven om forarbetena ir tveksamma till att be-
skrivande normer skulle vara tillrackligt stringenta.’® Den tvek-
samheten spelar ingen stdrre roll, eftersom flera av miljokvali-
tetsdirektiven foreskriver beskrivande normer (t.ex. badvatten-
direktivet), vilket kommit till uttryck i Naturvardsverkets fore-
skrifter om badvattenkvalitet.” Eftersom det dr oméjligt ate £5-
reskriva en miljokvalitetsnorm utan att samtidigt ange hur mil-
jokvaliteten skall observeras och beskrivas, maste mitmetod
och mitfrekvens vara en del av miljokvalitetsnormen, som till-
sammans med parameterns virde anger normens stringens och
ambitionsnivi.” Detta dr ocksd ndédvindigt for att normerna
skall kunna Sverensstimma med EG-ritten, i1 de fall denna ir
aktuell.

Miljskvalitetsnormer kan foreskrivas gilla for hela landet
eller vissa specifika omriden eller typer av omraden. Det saknas
dock regler om att vissa typer av omraden skall utpekas och bli
foremadl for miljokvalitetsnormer. Visserligen kan miljokvali-
tetsnormer foreskrivas fOr vissa omraden men enligt EG-ritten
krivs dven att utpekandet {or de olika syftena ir lagstadgat.

och forarbetena. Detta férefaller mig dock mindre andamalsenligt nir det gil-
ler syftet med denna genomging, nimligen att studera den svenska lagstift-
ningens operationaliseringen av miljokvalitetsnormer.

Del II sid. 44. Jimfér med de amerikanska vattenkvalitetsnormerna som
manga ginger uttryckts i ord (se vidare kap. 6). Dessa har fungerat som ett
forsta skydd men har 1 allt stérre utstrickning ersatts av numeriska variabler.
*® SNFS 1996:6.

Se vidare kapitel 10.

Hittills har miljdkvalitetsnormer foreskrivits for luftkvaliter (kvivedioxid,
svaveldioxid och bly) enligt fsrordning (1998:897) om miljckvalitetsnormer.
Dessutom giller Naturvirdsverkets tidigare utfirdade foreskrifter om badvat-
tenkvalitet (SNFS 1996:6). Ytrivattendirektivet ir genomfort genom fore-
skrifter om dricksvatten utfirdade av Livsmedelsverket (SLV FS 1993:35).
Diremot verkar inga omraden utpekats enligt varken sotvattenfiskdirektivet
och skaldjursvattendirektivet och vare sig grinsvirden eller riktvirden édr
faststillda. Av 5 § i forordningen (1998:915) om miljchinsyn 1 jordbruket
framgar vilka omriden som utpekats enligt nitratdirektivet (91/676). Dessa
omraden anges mer precist i Jordbruksverkets féreskrifter om miljohdnsyn i
jordbruket (SVJFS 1999:79) 1 vilka dven f8reskriv de sirskilda krav som gil-
ler inom dessa omraden.

w
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9.2.2 Milj6kvalitetsnormernas ambitionsniva

Liksom i1 ménga andra linder har intensiva diskussioner forts 1
Sverige om vilken skyddsnivd miljokvalitetsnormerna skall
motsvara, vilka kriterier som motsvarar denna, samt vilka pa-
rametrar som skall viljas att {6reskrivas som miljokvalitetsnor-
mer.* Miljébalken féreskriver att

Miljokvalitetsnormer skall ange de fdroreningsnivder eller
storningsnivier som minniskor kan utsittas for utan fara for
olagenbeter av betydelse eller som miljén eller naturen kan be-

lastas med utan fara for pétagliga oligenbeter.®®

Ocksd hir uppkommer konflikt med EG-ritten. Utgdngspunk-
ten skall naturligtvis i fdrekommande fall vara att normerna
dtminstone motsvarar EG-direktivens gransvirden. Det forefal-
ler dock som om det enligt miljobalken alltid miste goras en
bedémning av huruvida gemenskapens grinsvirden motsvarar
denna ambitionsnivd, och att Sverige skulle kunna néja sig med
denna nivd, dven om den motsvarar ligre miljokvalitet 4n vad
EG-direktivet anger. (Samtliga dessa direktiv ir minimidirektiv,
sa det finns inga EG-rittsliga hinder f6r Sverige att ha stringare
miljokvalitetsnormer.)

Miljokvalitetsnormerna skall enligt balken faststillas med
utgingspunkt frin den kinsligaste delen av befolkningen samt
de mest kinsliga ekosystemen.* Det ir inte tillatet att beakta

“ Problemen berérs i Naturvirdsverkets rapporter Miljékvalitetsnormer - ett

nytt verktyg i miljopolitiken Rapport 4793 och Utveckling av nya miljokvali-
tetsnormer, Rapport 4925,

“ Av forarbetena (del I sid. 253 och del II sid. 43) framgar inte varfér det finns
tva olika skyddsnivier - en avseende minniskor och en avseende miljén och
naturen. Miljdkvalitetsnormer som avser att skydda miljon kan minga ging-
er ha betydelse f6r minniskors hilsa och pa motsatt sitt kan miljskvali-
tetsnormer till skydd for halsa gagna miljon.

* Del II, sid. 43. Bengtsson (1999, sid. 165) menar att detta utgdr en betydande
sikerhetsmarginal. Jag vill pipeka att sikerhetsmarginalen 1 sa fall endast av-
ser normalkinsliga personer. Balken anger inte att miljdkvalitetsnormer skall
foreskrivas pa en sidan nivd att de medger en sikerhetsmarginal till de mest
kinsligaste personerna.
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tekniska eller ekonomiska férhallanden vid denna bedémning.*
Miljokvalitetsnormer skall sittas utifran ett miljo- och hilso-
perspektiv. I propositionen anger departementschefen att mil-
jokvalitetsnormerna inte normalt skall avspegla ett naturligt
tillstdnd utan ange vad som frin vetenskaplig synpunkt kan an-
ses vara godtagbar miljokvalitet.*

Det forefaller silunda som om ambitionsnivan f6r miljokva-
litetsnormerna ir mer eller mindre last och som att balktexten
inte ger mdjlighet {6r att {oreskriva miljokvalitetsnormer pa en
lagre nivd in vad som mianniskor kan utsittas {6r utan fara f6r
oligenheter av betydelse eller naturmiljon utan fara for patagli-
ga oligenheter. Detta betyder att det skulle vara omojligt att {6-
reskriva miljokvalitetsnormer som fungerar som delmal eller
etappmal for att nd den slutliga kvaliteten och som skall uppnas
vid en tidigare tidpunkt. Det kan ocksa uppfattas som tveksamt
att foreskriva normer for att bevara en redan ren mil;o, t.ex. av-
seende vattenkvalitet 1 vissa sdrskilda skyddsvirda omréaden.
Atminstone skulle det hir fi motiveras med att det finns fara
f6r patagliga oldgenheten om normens ambitionsnivd ir ligre.
Detta later naturligtvis mirkligt - det ar 1 vart fall tveksamt ur
EG-rittslig synpunkt - och det dr definitive mirkligt sett ur
perspektivet att balken skall tillimpas si att den biologiska
mangfalden bevaras. Lagtextens klara formulering samt avsak-
naden av en teoretiskt klar diskussion om konsekvenserna av
denna i forarbetena, gor att jag inte ser att det skulle finnas na-
got utrymme f6r ndgon annan tolkning.

Processen for att ta fram miljokvalitetsnormer ir inte regle-
rad 1 miljobalken. I forarbetena anges att normerna skall grunda
sig pa vetenskapliga kriterier men det ir ju mera en friga om
den materiella grunden for sidana normer 4n formen. Rege-
ringen hinvisar ocksa till att normer och riktvirden redan skall
ha tagits fram av Naturvardsverket. I 6vrigt framgir inte att
nigra Svriga parter kan ha inflytande i processen att ta fram
normer.

Vid behov skall miljokvalitetsnormer omprévas (5 kap.2 §),
vilket sdledes ir ett slags dterkopplingsfunktion till mélsittning-

* Del I sid. 252.
* DelII, sid. 45.
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ar.

9.3 Genomférande av miljokvali-
tetsnormer

I detta avsnitt skall jag beskriva i vilken man och hur miljékva-
litetsnormerna allminna krav pa miljkvalitet operationaliseras
till direkta krav som anger hur enskilda skall forhalla sig i en
situation da det finns risk for att en miljokvalitetsnorm &ver-
skrids eller till och med har &verskridits. Innan dess skall jag
beskriva hur de allmidnna hiansynskraven forhaller sig till mil-
jokvalitetsnormerna. Direfter gir jag vidare till andra delar av

balken.

9.3.1 Grinsen for de allminna hinsynskravens
ambitionsniva

Som nyss konstaterades skall de allminna hinsynskraven i 2
kap. 2-8 §§ alltid tillimpas, oberoende av om en miljkvali-
tetsnorm ar Sverskriden eller ej. Dessa regler liksom &vriga ma-
teriella regler i balken motsvarar sdledes ett grundlige avseende
enskildas materiella rittslige.

Nir det finns risk f6r att en miljokvalitetsnorm 6verskrids
eller dr verskriden ir det dock, enligt 2 kap. 7 § 2 st, alltid mil-
jomidssigt motiverat att stilla krav pa forsiktighetsdtgirder och
begrinsningar - nidgon avvigning mellan kostnad och nytta skall
inte goras 1 dessa situationer. Detta medfr inte att rittsliget {6r
den enskilde forindrats — det dr detsamma som tidigare. Skill-
naden ir att avvigningens resultat blivit annorlunda, eftersom
det i dessa situationer alltid kan ses som miljomissigt motiverat
att gora allt som #r tekniskt och ekonomiskt méjligt. Ar mil-
jokvalitetsnormen Gverskriden kan saledes alltid sidana krav
stillas som ett branschtypiskt féretag klarar ekonomiskt sett.
Detta féljer av 2 kap 3 § och giller oavsett om verksamheten
bedrivs eller itgirden vidtas inom det omrdde dir miljokvali-
tetsnormen ir dverskriden, eller utanfér men med paverkan pa
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den aktuella miljokvaliteten i detta omride.” Vilka motsvaran-
de krav som kan stillas pd enskilda i icke-yrkesmissiga situatio-
ner ir som jag redogjort inte angivet. Hir fir nog stod sokas i
miljoskyddslagen, lagen om kemiska produkter och natur-
vardslagen.

For att kunna genomfdra miljokvalitetsnormer ir det inte
sakert att de allminna hinsynskraven ir tillrickliga. Det kan
finnas situationer da en miljokvalitetsnorm Sverskrids, trots att
alla verksamheter och atgirder belagts med sidana krav att det
inte finns ekonomiskt utrymme for att kriva mer. Finns det 1
detta lige mojlighet att stilla ytterligare krav?

I {orarbetena besvarar departementschefen fragan genom att
ange att det i en sddan situation kan bli nédvindigt att stilla yt-
terligare krav i form av produktionsbegrinsningar.* Enligt mil-
jobalken ir det mojligt att genom omprévning dven begrinsa
befintlig verksamhet som har tillstdnd, om en miljokvali-
tetsnorm 6verskrids.” Det forefaller som om departementsche-
fen menar att miljokvalitetsnormerna dirmed skulle kunna
uppnds. Hur situationen skall hanteras och vilka ytterligare
krav som kan tillimpas om inte heller detta ir tillrickligt be-
skrivs inte.

Med risk for Svertydlighet maéste dterigen erinras att alla
hinsynskrav oberoende av om det ar fraga om produktionsbe-
gransning eller forsiktighetsmatt maste hilla sig inom den an-
givna ambitionsnivdn. Det ar fortfarande inte tilldtet att kriva
att en verksamhet vidtar mer miljoskyddsitgirder sammanlagt
in vad ett normalforetag i branschen klarar ekonomiskt, inte
ens nir en miljokvalitetsnorm &verskridits.*

Ser vi pa lagtexten i 2 kap. 7 § 2 st kan det forefalla som att
det vore mojligt att krdva mer dn vad jag angivit vara grinsen

¥ Begrinsningen ir naturligtvis utlindska killor.

Departementschefen beskriver hir en situation dir det endast ir tillstandsgi-
ven verksamhet som redan anvinder bista mojliga teknik som medverkade
till att en miljkvalitetsnorm Sverskrids. Begrinsningen skulle ske genom
omprdvningar. Del Isid. 263.

* 24 kap. 5§ p.2 och 31 § i lagen (1998:811) om inférande av miljobalken.

*® Forarbetena diskuteras inte vidare hur situationen skall hanteras om inte
heller detta ir tillrackligt.
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for ambitionsnivan.” Dir anges att

” Avvigningen enligt forsta stycket fir inte medféra att en mil-
jokvalitetsnorm enligt 5 kap. &sidositts.”

I motiven dterkommer diremot begreppet ekonomiskt rimligt
som grinsen {6r ambitionsnivan. I frigan om hur lingt en om-
provning kan ga betonar motiven

”att en avvigning alltid maste ske mellan verksamhetsutdvar-
nas intressen, mojligheten till kostnadseffektiva 16sningar och
hinsyn till miljon. Regelsystemet skall tillimpas pi ett sidant
sitt att tillricklig trygghet for verksamhetsutévarna kan erhil-
las och niringslivet utvecklas, utan att féranleda miljopaverkan
utdvar det godtagbara, nir det giller att skydda s viktiga vir-

den som minniskors hilsa och miljon. »**

Det kan tyckas som att 2 kap. 7 § 2 st ir sa klart uttryckt att det
inte kan finnas ndgon tvekan pa att lagstiftarna hir avsdg att go-
ra ett undantag fran den ovan beskrivna ambitionsnivdn och
tillita att stringare hinsynskrav stilldes om en miljokvali-
tetsnorm var overskriden. I frarbetena sigs angdende skilig-
hetsavvigningen, att ambitionsnivdn inte skall sittas ligre 4n att
allt skall goras som dr meningsfullt f6r att miljobalkens mal
skall uppnas och det hinvisas sirskilt till att balken skall tillim-
pas pa ett sitt sa att miljobalkens mal tillgodoses.” Nog tyder
detta pd att departementschefen menade att det skulle vara moj-
ligt att gd lingre dn vad tidigare kunnat krivas? Vad skulle an-
nars vara syftet med 2 kap. 7 § 2 st. Det skulle dven &verens-
stimma med EG-rittens krav att genomféra miljokvalitetsnor-
mer om det gick att stilla de krav som dr nddvindigt for detta
oavsett om det gick utéver vad som anges vara bista mojliga

teknik.’*

Detta f6rstirks av uttalanden 1 férarbetena, se del 1, sid. 233 och 263 och del
11, sid. 44.

2 Dell, sid. 261.

3 Del Isid.232.

% Se del ], sid. 263 och IPPC-direktivet art. 10.
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Vad sdger da detta stycke? Jo, den siger att avvigningen inte
far leda till att en miljokvalitetsnorm asidositts. Termen avvig-
ningen maste hir syfta pd beddmningen av vilka krav som kan
stdllas i férhillande till nytta och kostnader. Det visar sig d8 att
det enligt lagtexten alltid ska anses vara miljdmissigt motiverat
att stilla alla hiansynskrav som ar tekniskt mdjliga och som ett
normalféretag i1 branschen klarar ekonomiskt, om en miljokva-
litetsnorm &verskridits (och dessa krav relaterar till den miljd
dessa normer reglerar).

Nagon annan typ av avvigning kinner vi inte till vad giller
faststillande av hinsynsreglernas ambitionsnivd. Avvigningen
kan ju inte relatera till vad som ir ekonomiskt mojligt - detta
bestims nimligen inte genom avvigning, utan genom vissa giv-
na faktorer.”” P4 samma sitt 4r det nir giller att bestimma vad
som ir tekniskt mojligt.

Nir det giller omprovning av en verksamhet anges f6r 6v-
rigt sirskilt att tillstindsmyndigheten inte fir meddela sd ingri-
pande villkor eller andra bestimmelser att verksamheten inte
lingre kan bedrivas, eller att den avsevirt forsvaras.”

Att i den ovannimnda situationen - nir en miljokvali-
tetsnorm ir overskriden, trots att alla verksamheter bedrivs och
atgirder vidtas utifrdn krav som motsvarar hogsta mojliga am-
bitionsniva - kriva mer av en verksamhet, skulle sannolikt upp-
fattas medféra risk for verksamhetens fortsatta existens och ge-
nerellt sett innebira ett hot mot niringslivets lingsiktiga ut-
veckling. Problemet ir att motsatsen kan medfora en inte god-
tagbar miljopaverkan och att miljékvalitetsnormen inte kan ge-
nomféras. I denna situation ir detta tvd motstiende intressen
som inte gir att forena.”’

Att fringd det hittillsvarande rittsldget och den ovan be-
skrivna ambitionsnivdn {8r hinsynskraven skulle innebira en
fundamental f6érindring av en av den svenska miljdrittens

5% Se Westerlund 1990, sid. 143 ff.

% 24 kap. 5 § 4 st. Det kan ocksa erinras om regeringen inte i propositionsfor-
slaget hade med miljsbalkskommittén foreslag att en miljokvalitetsnorms
overskridande skulle utgdra grund f6r att dterkalla tillstind (SOU 1996:103).
Fragan om det 4r rimligt att kriva mer 4n vad ett branschtypiskt foretag kla-
rar av ekonomiskt och vad alternativet skulle kunna vara, berors i kap. 10.
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grunder.”® Det finns inget i miljébalkens motiv som direkt ty-
der pd att en siddan férindring av nuvarande rittslige i detta
hinseende verkligen avsetts. Diremot verkar motivforfattarna
anda uppfattat det mojligt att and3 kunna genomféra miljckva-
litetsnormer som &verskridits.”” Dirigenom blir foérarbetena
motsigelsefulla och skulle svirligen kunna anvindas som st6d
for en sddan forindring. For att kunna stilla krav som gir ling-
re an vad som dr ekonomiskt mojligt kan jag inte se annat 4n att
det behdvs ett klart lagstdd f6r detta samt ett angivande hur
ambitionsnivan i dessa fall skall bedémas. Jag bedomer siledes
att rattslaget dr ofdrandrat i denna del och att det fortfarande ir
branschekonomin som ir styrande {6r hinsynsnivan.

9.3.2 Mojligheter att stilla ytterligare krav

Det finns 4nda situationer dé det enligt balken ir mojligt att gd
utéver dessa ekonomiska ramar.®® Ett exempel ir nir en verk-
samhet eller dtgird kan befaras foranleda risk fér skada eller
oligenhet av visentlig betydelse {6r manniskors hilsa eller mil-
jon (2 kap. 9 §). Det dr inte otdnkbart att det finns verksamheter
som medverkar till att en miljokvalitetsnorm &verskrids som
dven kan anses medféra risk for skada eller oligenhet av visent-
lig betydelse {or manniskors hilsa eller miljon.

I dessa fall kan verksamheter och atgirder (aven befintlig
verksamhet och ny verksamhet som inte skall tillstindsprovas)
forbjudas, savida det inte foreligger sirskilda skal, d.v.s. nytto-
aspekterna klart 6verviger skadan. I forfattningskommentaren
anges detta innebira, att verksamheten inte bor vara tilldten om
hinsynskraven medfér orimliga kostnader. Detta motsvarar i
princip rittsliget under miljoskyddslagen. Denna tolkades s3 att

*® Dessa har grundligt utvecklats i Westerlund 1975 och 1990. Det skulle sir-
skilt gilla en 6verging till att tilldta en subjektiv bedémning av de ekonomis-
ka ramarna for en verksambhet, vilket skulle leda till att verksamheter med
simre ekonomiska forhillanden gynnades i forhéllande ull verksamheter
med bittre ekonomi.

% Se framforallt del 1, sid. 263.

% Andra ullfillen 4r di en viss verksamhet f6rbjuds med stéd av 9 kap. 4 eller 5
§§ samt da tillstind, dispens eller godkinnande dterkallas och verksamheten
forbjuds fortsitta enligt 24 kap. 3 §.
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det, dtminstone for nya verksamheter eller utvidgningar av be-
fintliga verksambheter, inte var mgjligt att gd utdver ambitions-
nivderna {6r vad som var TM och EM ens om det vore miljo-
missigt motiverat. I praxis har dock tillstind givits varigenom
EM o&verskridits men endast i sadana fall da det forst visat sig att
verksamheten annars skulle orsaka oligenhet av visentlig bety-
delse och dirmed inte vara tilliten. Genom att vidta lingre ga-
ende forsiktighetsmatt 4n vad 5 § ML krivde, kunde verksam-
hetsutdvaren beredas mojlighet att indd bedriva verksamhe-
ten.®!

I forarbetena anges tydligt att tillimpningen (till skillnad
fran vad som gillt tidigare) inte skall begrinsas till de fall mil-
jopaverkan kan hirledas till en ensam verksamhet, utan skall
bedomas utifran de sammanlagda euexterna. riar uppkommer
aterigen fragan om fOrarbetsuttalanden kan 4ndra en praxis som
tyder pd att koncessionsnimnden frimst beaktat sddan oligen-
het av betydelse som hirrér fran en eller mojligen ett litet fatal,
verksamheter och inte den sammanlagda effekten av flera verk-
samheter.** Jag bedomer detta vara mojligt 1 och med att det in-
te finns nagot 1 lagtexten som skulle hindra denna tolkning och
att det dnda finns koncessionsnimndsbeslut som antyder en an-
nan tolkning dn den praxis som etablerades i borjan av 70-talet.
63

P4 samma sitt som stoppregeln sigs miljokvalitetsnormer
fungera som en miniminiva som inte fir &verskridas, vilket in-
nebir att sddana hinsynskrav alltid maéste stallas pa en verksam-
het att risk inte foreligger for att dessa inte uppfylls.** Till skill-
nad frin vad som giller for oligenhet av visentlig betydelse,
finns i lagtexten inget klart uttrycke f6rbud, forutom nir det
giller ny eller indrad verksamhet som skall f6rprévas.®

¢ Se KN 59/72 som beskrivs i Westerlund 1975, sid. 231. Se iven Westerlund
1990, sid. 223-224.

2 Westerlund 1990, sid. 219.

® Se KN 33/95 angdende Sive flygplats dir okade luftférorening bedomdes
utifrin den diliga luftkvaliteten i Goteborgsregionen som orsakas av manga
olika kallor.

# Del Isid. 263.

% 1 forarbetena framkommer den skillnaden som avsiktligt eller oavsiktligt
gjorts mellan stoppregeln och miljokvalitetsnormerna. Dir sdgs (del I sid.
233) ... regeringen vill understryka att det dr av storsta vikt att den fore-

179



KAP. 9 - MILJOKVALITETSNORMER I SVERIGE

9.3.3 Forbud att Sverskrida miljokvalitetsnormer

Efter beskrivningen av hur reglerna i kapitel 2 ir kopplade till
miljokvalitetsnormerna skall jag nu gd vidare och se om det
finns ytterligare materiella regler i miljobalken som 4r kopplade
till dessa.

I 5 kap. finns det ett allmint f6rbud att 6verskrida miljokva-
litetsnormer (2 §) och dessutom foreskrivs att verksamheter
skall bedrivas sd att miljokvalitetsnormer inte dverskrids (4 §).*
Detta ir dock inte regler som kan ses som férhdllningsregler av
skil som beskrivits i kapitel 3 och 4. Ett 6verskridande av mil-
jokvalitetsnormer kan vara orsakat av manga och under lang tid
samverkande killor och behdver inte vara proportionellt till en
viss typ av minsklig dtgird eller f6rhéllningssitt. Den brist pa
linjart samband mellan miljokvalitet och minniskors f6rhall-
ningssitt som oftast finns, gor det omdjligt att f6r en enskild
avgdra vad som giller f6r henne for att miljokvalitetsnormen
inte skall 6verskridas. Undantaget r de fall dd det endast ir en-
staka verksamheter som har en direkt och dominerande péver-
kan pa miljokvaliteten.

Kraven i 5 kap. 2 och 4 §§ ir saledes i regel inte att betrakta
som forhdllningskrav vars innehall gér att forutse och kan inte
mer in undantagsvis tillimpas i ett enskilt fall. For att allminna
legalitetskrav skall kunna uppritthallas kan de inte heller liggas
till grund for att utfirda mer preciserade krav, utan att det 1 lag
anges hur detta skall g3 till.*

slagna stoppregeln alltid utgér en absolut grins for ligsta godtagbara niva for
hilso- och miljoskyddet” och i nista stycke ”Skilighetsavvagningen bér inte
heller kunna medverka till att en utfirdad miljskvalitetsnorm dsidositts”.
(Min kursivering).

Det finns inte nigot motsvarande férbud avseende atgirder.

Behovet av att klart i lagtext ange enskildas skyldigheter i férhéllande till
miljokvalitetsnormerna 4r ndgot som EG-domstolen pekat pa dtskilliga gang-
er (ex. C131/88 Commusion v. Germany, C 361/88 Commision v. Germany,
C13/90 Commision V. Francé och C14/90 Commision v. Francé).
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9.3.4 Ny verksamhet och dndringar av befintlig

Nir det giller mojligheterna att starta en ny verksamhet som
kan komma att medverka till att en miljokvalitetsnorm &ver-
skrids, foreskriver miljobalken sirskilda krav som gir utéver
vad som giller om normerna inte 6verskridits. Hir 4r siledes
ett exempel pa en direkt koppling mellan miljskvalitetsnormer
och enskildas materiella rittslige. Dock har detta rittslige gjorts
beroende av formella omstindigheter, nimligen i vilken mén
verksamheten skall {6rprovas eller inte.®®

Det ir inte tilldtet att ge tillstdnd verksamhet som medver-
kar till att en miljokvalitetsnorm 6vertrads (16 kap. 5 § MB).
Undantag dr om sidana 3tgirder vidtas som medtor att olagen-
heterna frin annan verksamhet upphor eller minskar s8 mycket
att mojligheterna till att uppfylla miljokvalitetsnormerna ckar i
inte obetydlig utstrickning. Det ir siledes inte mojligt att fa
tillstdnd {6r ny verksamhet som belastar miljén ytterligare. Vill
verksamhetsutévaren dnda ga utéver den givna ambitionsnivin
och dessutom skapa sig ett belastningsutrymme som motsvarar
mer in vad den tilltinkta verksamheten kommer att anvinda, sa
kan verksamheten dnda till3tas.

I de fall miljokvalitetsnormer inte &verskridits men dir det
risk for att detta sker genom en ny verksamhet kan tillstdnd en-
dast ges om verksamhetsutdvaren tillskapar ett sddant belast-
ningsutrymme att normen inte Overskrids. (D3 behdvs inget
overskott tillskapas).

Provningsmyndigheten maste siledes, {6r att kunna fatta be-
slut om tillstdnd, ha kunskap om hur den prévade verksamhe-
ten paverkar sidan milj6kvalitet som ir reglerad genom mil-
jokvalitetsnormer. I 6 kap. 7 § finns krav pd att miljokon-
sekvensbeskrivningen skall innehilla sidana uppgifter. Ar det
friga om en grupprovning (gemensam prévning av flera verk-

% Detta ir i och fér sig inget hinder men tyder pé en oklar ritusteori eftersom
det naturliga ir att skyldigheter uppkommer pé grund av objektiva omstin-
digheter. Ett liknande forhillande rdder med NRL-bestimmelserna i MB 3-4
kap. som inte kan sdgas paverka enskildas rittslige sd linge inte en prévning
enligt dessa kapitel dr aktuell. Med férprévas menas hir verksamhet f6r vil-
ken krivs tillstind, godkinnande eller dispens.
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samheter) underlittas denna bedémning.”

Ar di detta en sidan regel ur vilken kan hirledas skyldighe-
ter for enskilda som ett 6verskridande av miljokvalitetsnormen
medfor? Anger regeln att en enskild under vissa omstindigheter
inte fir starta en ny verksamhet? Det kan tyckas sjilvklart, men
beror pd i vilken man den enskilde kan antas veta nir miljokva-
litetsnormen ir &verskriden. Det finns i miljobalken inga regler
om att omraden dir miljékvalitetsnormer &verskrids skall ut-
pekas, eller att det pd annat sdtt skall klargoras att ett 6verskri-
dande skett. Ansvaret for att ta reda pa dessa férhéllanden ligger
i forsta hand pd verksamhetsutévaren. Det ir inte sjilvklart att
en enskild verksamhetsutévare kommer att kunna veta att den
nya verksamheten riskerar att medverka till att miljokvali-
tetsnormen overskrids. Detta kan nimligen bero pa hur andra
enskilda agerar och pd icke-antropogena orsaker, som exempel-
vis vidret.

I dessa fall dr inte skyldigheten klart uttryckt {6r den enskil-
de och framkommer inte {orrin vid provningen eller 1 simsta
fall forst i tillstdndsbeslutet. Nir det ar allmint kint att ett
overskridande redan skett, kommer diremot skyldigheten till
klart uttryck for en enskild. Det kan dven finnas fall dd det
klart framgér f6r den enskilde att effekten av en ny eller forind-
rad verksamhet kommer att medverka ull att miljgkvali-
tetsnormen Sverskrids.

For befintliga verksamheter och nya samt dtgirder som inte
ar forprovningspliktiga finns inget férbud mot att starta ny
verksamhet eller dndra befintlig, dven om detta skulle medféra
att miljokvaliteten ytterligare férsimrades. Det ir siledes i prin-
cip tillatet att 6ka belastningen trots att en miljokvalitetsnorm
overskridits. I dessa situationer giller endast de allmidnna hin-
synskraven i 2 kapitel, vilket siledes innebir att verksamheter
och itgirder som ytterligare férsimrar miljokvaliteten kan vara
tillitna 4ven om en miljokvalitetsnorm Sverskrids (dock skulle
stoppregeln i 2 kap. 9 § under vissa f6rutsittningar kunna vara
tillimpbar).

% Parter kan anséka om grupprévning enligt 16 kap. 8 §. I vissa fall kan prév-
ningsmyndigheten pi eget initiativ handlagga flera mél eller drenden gemen-
samt (21 kap. 3 §).
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Det betyder att en bonde som vill bygga ett nytt svinhus
med plats for 1100 slaktsvin (tillstindspliktigt) skulle kunna ne-
kas tillstind om en miljokvalitetsnorm Sverskridits, samtidigt
som det skulle vara tilldtet {6r grannarna att bygga ett svinhus
med plats for 900 slaktsvin (icke tillstdndspliktigt).”® P4 samma
sitt kan sddana tillfilliga dtgirder som att springa en grundvat-
tenakvifir, vilket visentligt skulle kunna {6rsimra grundvattnet
ytterligare i ett omrade dir en grundvattennorm &verskrids, i
princip vara tillitna dven om de allminna hinsynsreglerna skall
tillampas.

9.3.5  Ritten till en viss miljokvalitet

Som beskrivits ovan 1 kapitel 7.3.4. syftar flera av EG-direktiven
som foreskriver miljokvalitetsnormer till att skydda manni-
skors hilsa. Dirigenom skapas en ritt for enskilda till den 1 mil-
jokvalitetsnormerna angivna muyjon, viiket stiller sirskiiaa krav
pa hur direktivet skall genomf6ras i nationell ritt samt ger mil-
jokvalitetsnormerna i direktivet direkt effekt.

I miljébalken finns inga regler varigenom denna ritt materi-
aliseras och sdledes inget utrymme for fSrdragsenlig tolkning.
Svenska medborgare ir istillet hidnvisade till direktivens direkta
effekt och de svenska domstolarnas kunskap om och tillimp-
ning av denna.

Det formella ritsldget dr sidant att enskilda kan 6verklaga
diverse beslut om verksamhet som kan paverka miljokvaliteten.
Forutsittningen dr att den enskilde ar sakagare (d.v.s. berdrd av
beslutet).”! Dessutom skulle det vara mgjligt f6r en enskild, som
menar att ritten till en viss miljokvalitet krinkts, att patala det-
ta for tillsynsmyndighet med yrkande att denna dtgirdar situa-
tionen. Tar denna myndighet inte upp frigan, eller fattar den
ett otillrickligt beslut skulle bade ett avvisningsbeslut och ett
beslut i sak kunna 6verklagas och frigan kunna bedémas av en

7% Jordbruk med ladugird eller stall eller annan anliggning fér djur med ut-
rymme for mer in 100 djurenheter men hdgst 200 djurenheter, varvid som
en djurenhet avses bl.a. tio slaktsvin ir anmalningspliktigt enligt bilagan (kod
01-2) i férordning (1998:899) om miljofarlig verksamhet och hilsoskydd.
Detta ir inte begrinsat till de enskilda som har fastighetsanknytning och gil-
ler i viss min dven miljdorganisationer (16 kap. 12 och 13 §§.
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domstol. Tillsynsmyndighetens méjlighet att fatta sddana beslut
som ir tillrickliga for att genomféra miljokvalitetsnormer 4r
dock begrinsad, bade i omfattning (vilka verksamheter och 4t-
garder som de kan stilla krav pd) och ambitionsniva (2 kapitlets
allminna hinsynsregler). Visserligen kan f6reskrivas och fore-
liggas om olika typer av krav och atgirder men det ir siledes
inte sikert att denna mojlighet att vidta sidana tgirder som #r
tillrackliga for att den enskildes ritt inte skall krinkas.”

9.3.6  Krav pa myndigheter att genomfora

Myndigheter och kommuner har en allmin skyldighet enligt 5
kap. 3 § att sikerstilla att miljokvalitetsnormerna uppfylls vid
olika typer av enskild prévning, tillsyn meddelande av generella
foreskrifter och planering. Detta krav kan pd samma sitt som
de generella kraven 1 5 kap. 2 och 4 §§ (som berdrts ovan) vara
omdjligt att uppfylla eftersom miljokvaliteten kan vara péver-
kad av faktorer som inte kan regleras av den svenska rittsord-
ningen eller ens nagon rittsordning. Detta krav forefaller bygga
pa att det skulle finnas ett linjirt samband mellan en viss verk-
samhet eller atgird och miljokvaliteten (ndgot som jag i kapitel
4 ovan visat inte dr det normala férhallandet).

I de fall det inte 4r tillrdckligt att de allminna aktsamhetsreg-
lerna foljs forutsett att det finns regler om hur normerna ge-
nomf6rs Eftersom detta inte finns och eftersom det enligt 5 ka-
pitlet 3 § inte dr frdga om att myndigheter skall vidta férbitt-
ringsatgirder, t.ex. anligga vitmarker eller bygga bullerplank,
forefaller detta endast vara en uppmaning att genomdriva kra-
ven 1 2 kapitlet sd langt det dr moljligt (d.v.s. utan avvigning av
vad som ir miljdmissigt motiverat). Detta dr sdledes ett krav
som forutsitter en operationalisering av miljékvalitetsnormer-
na. Det verkar hir som om allz myndigheter och kommuner

72 Tag har inte kunnat se att det skulle vara méjligt att féra nigon slags fullgo-
relsetalan mot staten. Diremot skulle det sisom beskrivits 1 kapitel 7.4.2
kunna finnas fall da det ir mojligt att kriva svenska staten pa skadestind for
skador som uppkommit genom att direktiven inte genomforts Flera fragor
spelar dock roll, bl.a. om oaktsamhet méste bedémas och i vilken min de
svenska reglerna medger en sidan talan. (SkstL. 3 kap. 2 och 7 §§) samt inte
minst hur en sidan skadas omfattning skall bedémas.
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har ansvar {6r denna process.

Alla myndigheter och kommuner kan dock oberoende av
varandra genomdriva de allminna hinsynskraven utan att ni-
gon operationalisering ir nédvandig. Det dr dock inte sikert att
dessa atgirder leder uill att miljokvalitetsnormen inte &ver-
skrids, det dr med andra ord inte friga om en riktig operationa-
lisering.

9.3.7 Miljoskyddsomrade

Ett omride dir miljokvalitetsnormer Sverskrids kan av rege-
ringen enligt 7 kap. 19 §, forklaras som miljoskyddsomride.
For ett sidant omrade skall regeringen eller efter bemyndigande
lansstyrelsen, meddela sddana foreskrifter om forsiktighetsmate
som behdvs {6r att tillgodose syftet med omradet, vilket kan vara
att férhindra att miljokvalitetsnormer Sverskrids.”” Foreskrif-
ternas begrinsning ir att de endast kan avse verksamheter och
endast sddana som ir beligna inom detta omrade. Hir ir siledes
mdjligen dnnu en situation nir det skulle vara mojligt att stilla
krav som gir utéver de allminna hinsynsreglerna. Av forarbe-
tena dr det dock svart att se att avsikten verkligen varit att skapa
en sidan mojlighet.”* Det ir visserligen méjligt att, till skillnad
fran vad som gillde under regleringen av miljoskyddsomréiden i
miljéskyddslagen, 1 dessa foreskrifter dven inkludera verksam-
heter med tillstdnd (men endast sddan vars tillstind meddelats
med stéd av miljébalken).”” Det ir dock mycket tveksamt om
det skulle vara mojligt att inskrinka verksamheter mer 4n vad
som ar ekonomiskt mdjligt. Det skulle férutsitta att 7 kap. 20 §
tolkades enligt bokstaven och inte utifran sitt ssmmanhang. Det
anges inte heller i férarbetena ndgot alternativt sitt att 1 dessa
ligen bestimma hur lingt gdende krav som skall kunna stillas.
Inte heller hur kraven pa minskning av minsklig belastning 1 ett
miljoskyddsomrade, skall fordelas mellan de olika kallorna. Re-

7> Enligt 8a § miljoskyddslagen angavs endast att foreskrifter skulle meddelas
inte med vilket syfte detta skulle ske.

7* Mbjligen kan motiven ge viss ledning i det avsnitt som behandlar it
girdsprogram. del I, sid. 318.

7 24 kap. 1§ och 13 § lagen om inférande av miljbalken.
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geringsformens likabehandlingskrav ar visserligen alltid relevant
men frigan ir vad som ir en rittvis férdelning.”

9.4  Atgirdsprogram

Den rittsliga operationalisering som ir noédvindig for att ge-
nomféra miljokvalitetsnormer, gors ofta genom ndgon form av
sammanhaillen plan. I miljébalken har dock étgirdsprogrammet
inte en klar operationaliseringsfunktion och kan antagligen inte
paverka enskildas rittslage.

I tgirdsprogrammet kan anges att myndigheternas mojlig-
heter att genomdriva de allminna hinsynskraven, ocksd ir
skyldigheter. Diremot verkar det inte syfta till att vara ett in-
strument genom vilket de allminna kravet pd viss miljokvalitet
bryts ner till {6rhdllningskrav. Sledes 4r detta program mer ett
genomdrivandeinstrument in ett genomforandeinstrument.

Flera fragor uppkommer vad giller innehall och legal form
for programmet av vilka ndgra berdrs nedan. Det skulle kunna
formodas att ytterligare foreskrifter fran regeringen var att vin-
ta angdende dessa frigor. For nirvarande innehéller miljobalken
inte ndgon sddan mojlighet for regeringen att meddela ytterliga-
re foreskrifter angdende dessa fragor.”” Istillet anses i motiven
att Naturvardsverket bor meddela allminna rad for att klargora
hur tgirdsprogrammen skall utformas och dirmed skapa for-
utsittningar for en enhetlig och férutsebar tillimpning.”®

76 Del I sid. 51.

7 Det kan i det hir fallet inte heller vara aktuellt att utnyttja restkompetensen 1
8 kap. 13 § RF eftersom atgirdsprogram redan ir lagreglerat och inte heller
kan anses réra myndigheters inre arbete.

% Del I sid. 269-270 och del II sid. 51. Det kan i detta fall vara intressant att
jimfora den knapphindiga regleringen om programmets innehill med plan-
reglerna i PBL. I balken finns 4ven regler om uppréttande av dtgirdsplan (5
kap. 8 §). Eftersom dessa planers funktion r dnnu oklarare och 1 hog grad
beroende av hur ett eventuellt ramdirektiv for vatten kommer att se ut, har
jag valt att inte nirmare analysera detta.
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9.4.1 Upprittande av atgirdsprogram

Ett dtgirdsprogram skall upprittas om det behdvs for att en
miljokvalitetsnorm skall uppfyllas” eller om detta krivs enligt
EG-ritten. Regeringen beslutar vem som skall uppritta detta
program beroende av vilken typ av miljdkvalitetsnorm det ir
friga och for vilket omrdde denna Sverskrids eller riskerar att
Sverskridas. Atgirdsprogram kan siledes komma att upprittas
av kommuner, kommunalférbund, linsstyrelser, myndigheter
och regeringen.

Innan ett dtgirdsprogram upprittas skall samrdd ske med
berérda myndigheter, kommuner samt verksamhetsutdvare
(om dessa berérs 1 betydande omfattning).” Det kan dirmed
uppkomma svarigheter for vissa intressenter (t.ex. jordbruks-
verksamheter och allminheten) som senare kan komma att bli
direkt eller indirekt berérda av programmet, att fi insyn och
paverka det beslutsmaterial som skall tas fram. Vad i &vrigt gil-
ler processen for att ta fram och uppritta ett dtgirdsprogram ger
balken liten ledning. Det finns exempelvis inga direkta krav pa
kungdrande av atgirdsprogrammet utan kinnedom om pro-
grammet fir enligt motiven dstadkommas genom olika typer av
informationsinsatser.”® I den min atgirdsprogrammet skulle
kunna bestd av generella foreskrifter (vilket jag dterkommer till
nedan) skall dessa naturligtvis kungoras 1 vanlig ordning.

9.4.2  Vad atgirdsprogrammet fir omfatta och in-
nehalla

Ett dtgirdsprogram far omfatta alla verksamheter som kan pa-
verka miljokvaliteten. Atgirdsprogrammet verkar diremot
trots sitt namn inte kunna omfatta dtgirder. Hir finns siledes

7 Det framgir inte klart vad som ir att betrakta som betydande omfattning

men eftersom regeringen inte avsett att involvera ett storre antal verksam-
hetsutdvare fir detta bedémas utifrin en objektiv grund, d.v.s. inte utifrin
hur den enskilda verksamhetsutdvare uppfattar att 4tgirdsprogrammet berdr
honom eller henne. Del I sid. 267 och del II sid 49.

% Del Isid. 272.

1 Det verkar inte heller finnas nigon annan méjlighet f6r regeringen att med-
dela foreskrifter avseende itgirder 7 kap. 20 § kan endast anvindas for att
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risk f6r grinsdragningsproblem mellan de olika begreppen.

Atgirdsprogrammet behover inte vara begrinsat till att en-
dast omfatta verksamheter inom det omride dir miljskvali-
tetsnormer dr dverskridna. Diremot kan inte kommuner beslu-
ta ett sadant program. Det sigs mycket lite 1 miljobalken om
vad atgirdsprogrammet skall innehalla. De enda kraven (5 kap.
6 §) dr att det skall anges

- vilken miljdkvalitetsnorm som skall uppfyllas,

- vilka dtgirder som skall vidtas {6r att normens skall upp-

fyllas vid den tidpunkt som foreskrivits,
- vilka myndigheter och kommuner som skall se till att
dessa dtgdrder vidtas och

- nidr dessa dtgirder skall vara genomférda.
Forarbetena dr ndgot mer utforliga och ger en rad exempel pd
sidant som ett dtgirdsprogram bér eller kan innehilla.®? Den
upprikningen far ses som ett fértydligande av vad lagtexten an-
ger och indikerar att det finns en mingd beslutsunderlag och
stillningstaganden som bér finnas med i atgirdsprogrammet
som paragrafen inte ger direkt uttryck fér. Bla. anges att it-
girdsprogrammet bor ange inom vilket omridde miljokvali-
tetsnormen Jvertritts och for vilket omrade dtgirdsprogram-
met giller, de killor som bidrar till att en norm &verskrids (for-
utom de killor som endast bidrar i mycket begrinsad omfatt-
ning), en berikning av stdrningen frdn varje sidan killa och den
totala belastningsminskning som krivs f6r att normen skall
uppnas. Detta ir siledes sddant beslutsmaterial som 4r nddvin-
digt {6r att kunna gora en rittslig operationalisering.

Dessutom anger forarbetena vad som avses med begreppet
”3tgirder” som anvinds i lagtexten. Hur detta begrepp uppfattas

reglera verksamheter och 9 kap. 5 § endast f6r miljofarliga verksamheter, ett
begrepp vars tillimpningsomride dock utékats jimfért med miljsskyddsla-
gen och nu kan inrymma ménga dtgarder. Enda sittet att fortydliga de all-
minna kraven vad giller dtgirder som inte ir miljofarlig verksamhet (eller
led i sddan ) synes vara via tillsyn i enskilda fall. 4 § 2 st och bilaga B (B14)
samt 5 § férordning (1998:900) om tillsyn enligt miljébalken. D4 det dr den
sammanlagda effekten av minga 4tgirder som orsakar problem ir det prak-
tiskt svirt och omstindligt att utdva tillsyn. Det fir ju inte bli friga om
normgivning (se JO:s utlitande 1993-03-02 (Dar 952-1992) angdende miljo-
diesel).
% Del I sid. 51.
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har stor betydelse f6r fragor om vad ett dtgirdsprogram far in-
nehdlla och programmets rittsliga status. Motiven nimner ut-
slippsminskningar, skyddsatgirder vid det objekt som utsatts
for stérning (vdtmarker, bullerplank m.m.), dtgirder for att
minska stdrningar frin biltrafiken (avgaskrav, trafikplanering
och utbyggnad av kollektivtrafik).* Detta tyder pd att it-
girdsprogrammet skulle kunna komma att innehilla materiella
krav.

Vidare anger motiven att atgirdsprogrammet bér ange
*f6rdelningen av dtgirder mellan befintlig verksamhet med till-
stdnd och befintlig verksamhet utan tillstind samt mellan myn-
digheter”. Det sigs att det vid fordelning av dtgirder skall tas
hinsyn till de olika féroreningskillornas belastningsdel och att
fordelningen bor ske pé ett kostnadseffektivt sitt.* Det dr svart
att se ett beslut om f{6rdelning av dtgirder som tar hinsyn till de
olika killornas belastningsdel som annat in materiellt. Detta
beslut kan komma att piverka t.ex. omprévningen av en viss
verksamhet eller tillsynsbeslut.

I motiven anges vidare att atgdrdsprogrammet bdr kunna
avse framstillningar om att ansdkningar om omprdvning av
tillstdndspliktig verksamheter skall goras, att foreskrifter som
aven omfattar icke tillstdndsgiven verksamhet skall meddelas,
fysisk planering, ekonomiska styrmedel, information, utbild-
ning och internationella férhandlingar.® Detta ir dtgirder som
skulle kunna utformas pa ett sadant sitt att de inte inbegriper
materiella krav riktade mot enskilda personer utan endast mot
myndigheter.

Atgirdsprogrammet ir siledes ett dokument i vilket kan
samlas beslutsunderlag och flera olika typer av bade formella
och materiella krav. Jag skall nu g vidare och utreda hur detta

% Del II, sid. 51. Hir ir aterigen ett exempel pd problematiken som uppkom-

mer p.g.a att begreppen dtgird och verksamhet inte ir definierade och tydligt
analyserade i1 forarbetena. Eftersom dtgirdsprogrammet ir begrinsat till att
endast gilla verksamheter kan ifrigasittas om det kan omfatta rorliga killor.
Forutsittningen tycks vara att det skulle ses som verksamhet att framfora
fordon. Att detta dtminstone varit avsikten framgir av f{orarbetena (del II,
sid. 52).

% Del I sid. 51.

¥ Aa.
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kan komma att paverka programmets rittsliga status, d.v.s. vil-
ken typ av rittsligt dokument detta ir.

9.4.3 Atgéirdsprogrammets rittsliga status

Atgirdsprogrammet ir ett dokument. Frigan 4r dock vilken
typ av dokument det ir frigan omrittsligt sett.

Av den exemplifiering pa sidana "atgirder”, (d.v.s. utslipp-
sminskningar, vidtagande av skyddsétgirder vid stérningsobjek-
tet 0.s.v.) som detta program skall innehalla enligt 5 kapitlet 5 §
forefaller det som om det i programmet skall kunna féreskrivas
materiella krav riktade mot enskilda personer. P4 annat stille 1
motiven anges dock att programmen inte ir bindande f5r en-
skilda och att ett beslut om program inte kan anses vara en si-
dan myndighetsutévning mot enskild som kriver ritt att &ver-
klaga.* Utifran lagtexten (5 kapitlet 5 §) gir det inte att utlisa
att programmet skulle ha ndgon sddan rittsverkan. Skall inom
dtgirdsprogrammets ram foreskrivas materiella krav riktade
mot enskilda synes detta endast kunna ske med 9 kapitlet 5 §
eller 1 7 kapitlet 20 § (avseende miljéskyddsomride) som grund.

I vilken man kan di myndigheter bindas av ett dtgirdspro-
grammet? | forarbetena anges att det ir svart att uppfatta it-
girdsprogrammen pé annat sitt dn bindande i varje fall {6r be-
rorda myndigheter och kommuner och att de kommer utgéra
antingen generella foreskrifter eller {6rvaltningsbeslut beroende
pa omstindigheterna i det enskilda fallet.” Atgirdsprogrammet
skulle siledes kunna innehilla beslutsunderlag och krav riktade
mot myndigheter, d.v.s. krav som inte paverkar enskildas mate-
riella rittsldge. Exempelvis kan det vara uppmaningar att om-
prova vissa verksamheter eller utfirda generella f6reskrifter an-
gdende en viss typ av verksamhet utan att det gors en bedom-
ning av vilka krav som skall eller inte skall stillas.*®

% Del I, sid. 271.

¥ Del I sid. 260.

5 Tillstand fir enligt 24 kap. 5 § p. 2 omprévas och villkor dndras, upphivas
eller foreskrivas om verksamhet "med nigon betydelse” medverkar till att
miljokvalitetsnormen &vertrids. Detta giller dven verksamheter med till-
stind enligt miljoskyddslagen (31 § lagen (1998:811) om inférande av miljo-
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Att dessa uppmaningar skulle ha nigon bindande kraft
framgir dock inte av lagtexten.”

Motstridigheten mellan férarbetsuttalanden, den ovan
nimnda exemplifiering av atgirder och lagtexten gor it
girdsprogrammets legala status férhéllandevis litt att analysera.
Inga regler finns om rittsverkan, da kan dtgirdsprogrammet in-
te heller ha rittsverkan. Vill man diremot forsoka skapa en lo-
gisk sammanhingande bild av vad lagkonstruktorerna egentli-
gen avsett, blir det desto svirare. En sidan uppgift faller helt
utanfér ramen fér denna avhandling. Trots motivens exemplifi-
ering av atgdrder forutsitter jag darfor i det {6ljande dtgirdspro-
grammet snarare ir att se som ett genomdrivandeinstrument in
ett genomfdrandeinstrument. De allminna hinsynsreglerna
skall genomdrivas. Det innebir att myndigheter och kommuner
kinner sig manade till att omprdva verksamheter, indra detalj-
planer, meddela vissa foreldggande o.s.v. Det organ som upprit-
tar programmet behdver dirmed inte ta stillning till de svira
fragorna om fordelning.

9.5 Genomdrivande

Enligt 5 kap. 9 § MB skall regeringen ange vem som ir skyldig
att utféra sddana mitningar som ir nddvindiga for att kontrol-
lera miljckvaliteten. Regeringen eller efter delegation myndig-
het fir ocksd meddela foreskrifter om mitmetoder och redovis-
ning av mitresultat.”® P4 detta sitt kan den faktiska miljokvali-

balken). Eftersom det (forutom di det ir friga om grupprdvning och inga
andra verksambheter ir av betydelse) kommer att vara omgjligt f6r provning-
smyndigheten att bedéma 1 vilken mén kraven pa de andra verksamheterna
skall piverka kraven {6r den omprévade verksamheten skall prévningsmyn-
digheten stilla sidana krav pa forsiktighetsmétt som dr ekonomiskt majliga.
Detta innebir att hinsyn till kostnadseffektivitet och féroreningskillors be-
lastningsdel som forarbetena nimner inte kan tas.

Det finns dirmed inget materiellt beslut som enskilda personer skulle kunna
Sverklaga.

Del II sid. 53. I motiven (del I sid. 259) anges att tillsynsmyndighetens skyl-
dighet att kontrollera miljokvalitetsnormerna &vertrads foreligger om det
kan antas att en norm Sverskrids. Kontrollen kan férutom genom mitningar
iven ske genom modell- och balansberakningar. Problemstillningar som kan
uppkomma vid anvindningen av modellberikningar diskuteras vidare i Ge-
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teten kontrolleras.

Myndigheter och kommuner ir pd olika sitt och i olika om-
fattning skyldiga att genomdriva de allminna hinsynskraven.
Genom dtgirdsprogrammet kan myndigheter och kommuner
goras skyldiga att vidta vissa sddana genomdrivandedtgirder. Ett
atgirdsprogram som inte innehadller materiella krav riktade mot
enskilda blir dd dnd3 en form av beslutsunderlag. I miljébalken
forutsdtts det att myndigheter och kommuner inom angiven
tidsrymd och utan sirskilda dtgirder eller hot om sddana foljer
atgirdsplanen. Det finns egentligen inga mojligheter f6r den
myndighet som upprittat programmet att ingripa om si inte
skulle ske. Ett undantag ir linsstyrelsens mojlighet att enligt 12
kap. 2 § plan- och bygglagen, sjilvmant ingripa och upphiva
antagandebeslut avseende detaljplan vars genomfoérande skulle
medverka till att en miljdkvalitetsnorm 6verskreds. Enskilda
och miljoorganisationer mojlighet att agera dr didremot mycket
begrinsad.

For att kontrollera att dtgirdsprogrammens innehll 6ver-
ensstimmer med lagens krav kan regeringen féreskriva att vissa
dtgirdsprogram skall 6verprovas. Det gdr dock inte att foreskri-
va en generell Sverprovning. I f6rarbetena anges att det kan bli
aktuellt att foreskriva att dtgirdsprogram som rér vissa myn-
digheter, exempelvis Forsvarsmakten skall 6verprovas.

Nir det giller myndigheter och kommuners genomdrivande
av beslut och féreskrifter som berér enskilda och som fattats i
enlighet med dtgirdsprogrammet eller 5 kap. 3 §, skiljer sig det-
ta sig inte frin den normala proceduren och olika sank-
tionsmojligheter, tillsyn m.m. kan anvindas.

9.6  Svensk operationalisering av mil-
jokvalitetsnormer

Miljobalkens syftar till att frimja en hallbar utveckling. Detta
mal har brutits ner till ett antal delmal. Balkens bestimmelser
skall tillimpas s3 att dessa delmal uppfylls.

Ett sitt att operationalisera dessa dr mojligheten att freskri-

nevadsdrapporten.
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va miljokvalitetsnormer. Mgjligheten ir dock begrinsad vad
giller val av parametrar och ambitionsniv, vilket férutom ur
indamalssynpunkt skapar problem vid genomférandet av EG-
direktiven om miljokvalitet.

Operationaliseringen av miljokvalitetsnormer ir inte regle-
rad 1 miljobalken. Det finns siledes inga process varigenom det
totala belastningsutrymmet skall beriknas och férdelas mellan
olika killor. Det finns i balken endast ett exempel pd att ett
overskridande av en miljokvalitetsnorm har en direkt koppling
till enskildas rattslige. I omrdden dir en miljokvalitetsnorm
overskrids eller da en planerad verksamhet riskerar att medver-
ka till ett sddant &verskridande 4r det nimligen, som redan
namnts, forbjudet att starta sddana nya verksamheter som skall
ha tillstdnd, godkinnande eller dispens, sdvida dessa inte skapar
sig ett belastningsutrymme som gor att mojligheten att uppfylla
miljokvalitetsnormen 6kar i inte obetydlig omfattning. Detta
kan siledes dven ses som ett genomférandeinstrument. Forbu-
dets utformning ir dock tveksamt utformat varfor det i vissa
fall kan komma att vara svért att genomdriva. Det finns dess-
utom inget liknande forbud nir det giller verksamhet som inte
skall forprovas och befintlig sddan.

Det finns inga regler 1 miljobalken som ger enskilda en ritt
till den 1 miljokvalitetsnormer féreskrivna miljokvaliteten. Moj-
ligheter att som enskild kunna fora talan om den ritt till viss
miljokvalitet som foljer av direktiven ar sma.

Miljokvalitetsnormerna avses kunna genomféras med hyjilp
av de allminna hinsynskraven, vilka anger att alla {orsiktig-
hetsmétt inklusive begrinsningar av befintlig verksamhet skall
goras inom ramen {6r vad som ar tekniskt och ekonomiskt moj-
ligt. Denna ambitionsniva ar sdledes férhallandevis hog och den
omfattar alla verksamheter och atgirder inom landet som kan
komma att paverka miljokvaliteten. Skulle det visa sig att dessa
krav ir otillrickliga forefaller miljobalken inte ge nagra ytterli-
gare genomférandemdjligheter vare sig genom att stilla ytterli-
gare krav eller pd annat sitt skapa incitament f6r minskad be-
lastning. Det ir 4 ena sidan inte tillatet att stilla mildare krav 4n
vad som ir tekniskt och ekonomiskt méjligt s3 linge en mil-
jokvalitetsnorm &verskrids men 4 andra sidan inte méjligt att
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stilla lingre giende krav oavsett om kraven annars skulle vara
otillrickliga for att genomfdra miljokvalitetsnormer, sivida inte
stoppregeln kan tillimpas.

Ett undantag som nimnts ovan skulle vara om féreskrifts-
mdjligheten nir det giller miljéskyddsomraden bokstavstolka-
des. D4 skulle nimligen sddana foreskrifter kunna meddelas fér
verksamheter inom omradet som behdvs for att miljokvali-
tetsnormerna skall uppfyllas. Det ir dock oklart hur férdel-
ningen av krav mellan olika aktdrer di skall goras, eftersom
detta inte ir reglerat. I och med att foreskrifterna begrinsas s&
att inte avser vare sig verksamheter utanfér miljoskyddsomra-
det eller verksamheter med tillstind enligt miljdskyddslagen,
kommer resterande verksamheter att kunna bli dlagda att vidta
atgirder utdver den del som motsvarar den egna belastningen,
en klar dverviltring.

Ett dtgirdsprogram kan upprittas av regeringen eller efter
delegation myndighet. Vad detta program fyller for funktion,
och vilken typ av rittsdokument detta ir, framstdr som oklart.
Det troligaste dr dock att det endast kommer att kunna fungera
som ett genomdrivningsinstrument {or att fd olika myndigheter
och kommuner att genomdriva de allminna hinsynskraven.
Kraven pd &tgirdsprogrammens innehdll, upprittande och
funktion ir svaga. Férutom att en viss samradsskyldighet ir {6-
reskriven, dr proceduren for att ta fram ett dtgirdsprogram i
mycket liten utstrickning reglerad och mojligheten for berérda
enskilda att ta del i och paverka denna liten.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det i svensk ritt i
stort sett saknas koppling mellan miljékvalitetsnormer och en-
skildas materiella rittslige. Mojligheten att genomféra mil-
jokvalitetsnormer avgors siledes av i vilken utstrickning ett ge-
nomdrivande av de allmidnna hinsynsreglerna kan medfora till-
rickliga belastningsminskningar. Dessa reglers tillimpningsom-
rade ir stort och ambitionsnivan kan férefalla hég men den ir
nog inte hogre dn vad som numera ir vanligt 1 sidana linder
som tillimpbar regler om BAT m.m.

Det kan siledes uppkomma situationer nir det inte finns
nigon mdjlighet att stilla ytterligare krav trots att en miljokva-
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litetsnorm 6vertrids.” Genom att férbudet att starta ny verk-
samhet som medfor ytterligare {6rsimring av miljdkvaliteten
endast giller tillstandspliktig sddan, kan denna kvalitet komma
att foérsimras ytterligare. Enskildas mojligheter att agera och
tillforsikra sig sin ritt till en viss miljokvalitet, ar sma.

9.7  Summering

Genom inférandet av miljokvalitetsnormer i den svenska lag-
stiftningen har svensk miljoritt fatt ett dubbelt angreppssitt.
Resultatet har vad giller regleringen av miljokvalitetsnormer
blivit haltande. Forutom att viktiga linkar saknas for att skapa
en direkt koppling mellan milj6ns tillstdnd och enskildas ritts-
lage, har systemet dessutom rittsdogmatiskt sett blivit mycket
komplicerat och svarhanterligt. Detta trots att omfattningen av
den reglering med vilken miljkvalitetsnormer skall genomfé-
ras, ar férhdllandevis liten. Detta giller sirskilt reglerna om at-
girdsprogram dir inte heller ytterligare foreskrifter angdende
itgirdsprogrammens ir att vinta.”

Miljobalkens reglering av miljokvalitetsnormer har i1 fun-
damentala delar brister vad giller bade lisbarhet, indamalsen-
lighet och legalitet. Dels finns det konflikter mellan motiven
och lagtexten, d.v.s. vad motiviorfattarna uppfattade att de fore-
skrev kommer inte alltid till uttryck i lagtexten. Dels finns det
konflikter mellan motiven och gillande praxis som i vissa fall
overhuvudtaget inte uppmirksammas och i andra fall behandlas

°! Jag ligger ingen virdering 1 detta konstaterande utan vill endast peka pd att
konstruktionen inte ir anpassad till att n4 sitt syfte. Det kan méjligen vara s3
att lagstiftarna tinkt att lita samhillet bira kostnaden och ansvara fér att
normen genomfdrs. Exempelvis skulle samhallet kunna képa reningsdtgirder
och dirmed kompensera den enskilde som kan tinka sig att vidta ytterligare
itgirder. Att det dr mindre troligt att detta varit avsikten framgir av motiven
vilka férutsitter att miljdkvalitetsnormer skall kunna genomféras samt av
det faktum att s3dana 18sningar {Srutsitter finansiering.

Att i denna situation anvinda forarbetena for att uttolka lagstiftarens vilja dr
bide teoretisk och praktiskt svirt. Det som kunde varit en hjilp att f6rstd
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