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Sammanfattning

Uppsatsen behandlar majligheten att etablera ny verksamhet i ett omrade dar
miljokvalitetsnormer Gverskrids eller riskerar att Gverskridas. Fokus ligger darfor pa
16 kap. 5 § MB som anger att tillstand, godkannande eller dispens inte far meddelas
for ny verksamhet som medverkar till att en miljokvalitetsnorm Gvertrdds. Andra
stycket i bestdmmelsen madjliggér emellertid etablering av ny verksamhet om
verksamhetsutovaren  sanker miljopaverkan i omradet genom att vidta
kompensationsatgarder.  Uppsatsen  redogor  for  hur  mojligheterna il
kompensationsdtgarder ser ut i svensk rétt idag. Dessutom utreds huruvida ny
verksamhet kan erhdlla tillstand i ett omrade dar miljokvalitetsnormer redan
dvertrads, utan att kompensationsdtgéarder vidtas, om verksamhetens bidrag till
Overtradelsen av miljokvalitetsnormerna endast & forsumbart. Forutom ett
klargorande av vad som finns skrivet pa omradet innehdller uppsatsen ett forslag pa
hur nuvarande reglering bor tillampas.
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1. Inledning
1.1 Bakgrund

1.1.1 Problem med luftféroreningar

For hoga luftfororeningshalter & en stor dodsorsak och gukdomsfaktor i EU. |
genomsnitt kortas den forvantade livslangden i Europa med é&tta manader per individ
pa grund av |uftféroreningar. Barn, @dre och personer som lider av andnings- och
hjart-karlgukdomar & sarskilt utsatta. Detsamma géller personer som bor i kraftigt
exponerade omraden, sdsom stader eller ndra huvudvéagar. Luftféroreningar kan
orsaka luftvagsbesvér, hjart-kérlsukdomar, lungcancer, dkad dodlighet, reducerad
lungkapacitet, reducerad livslangd samt dkade allergier och astmafall.!

Fina partiklar och markndra ozon & de luftféroreningar som orsakar flest
halsoproblem.? Det bér dock ndmnas att ekosystem & icke-linjara. Det finns inga
enkla, raka samband mellan p&verkan och effekt.® Partiklar (PM = particulate matter)
ar ett samlingsbegrepp for partiklar som kan vara av olika storlek, exempelvis & PM 1
partiklar med en aerodynamisk diameter som ar mindre &n 10 pm. Partiklar bildas vid
ofullsténdig forbranning av kol, olja, biobransen eller vid ditage av vagbana, dack
och bromsar samt vid halkbekdmpning med sand eller sat* Ozon bildas
huvudsakligen via sonderdelning av kvéavedioxid genom solljusbestralning och i
reaktion med kolvéten.” Kvéveoxider (NO,) bildas foretradesvis genom reaktion
mellan luftens syre och kvave. Reaktionen kréver hoga temperaturer som exempelvis
kan uppsta vid férbranning i en motor.®

Luftféroreningar har under 1ang tid varit ett problem i manga stader. Med stod av
EG-direktiv infordes i miljobalken & 1999 krav pa hogsta tilldtna koncentration i
luften av vissa sarskilt angivna kemiska dmnen och partiklar. De koncentrationer som
inte ska eller bor 6verskridas benamns miljokvalitetsnormer. Miljokvalitetsnormer
anger saledes en grans for hur hog koncentration av vissa amnen som tilléts eller som
inte bor Overskridas. Nivan ska motsvara det som kan anses vara godtagbar
miljokvalitet.’

L WHO project, Systematic review of health aspects of air pollution in Europa, s. 7
2 Betankande om den tematiska strategin for luftférorening, s. 11

% Westerlund, Miljorattsliga grundfrégor 2.0, s. 21

* Atgardsprogram for att uppfyllamiljokvalitetsnormen for partiklar i Géteborg, s. 4
> Arsrapport luftféroreningar, s. 13

® v &gverkets information om vagtrafikens utsl&pp; Bilen, vagen och luften

" Prop. 1997/98:45 del I s. 45



Anda sedan miljobalkens och normernas inférande har det funnits problem med
att klara miljokvalitetsnormerna p& flera platser.® Miljokvalitetsnormerna for
kvéaveoxider (NO,) Gverskreds & 2006 pa ett flertal platser i Goteborg, i bland annat
Haga, Garda och vid hart trafikerade gator inne i centrala Goteborg. Detsamma géllde
for partiklar.’

1.1.2 Reglering av miljokvalitetsnormer

Vid provning av tillétlighet, tillstand, godkannande, dispens och anmalningsarenden
& myndigheter och kommuner skyldiga att sékerstdla att miljokvalitetsnormer
uppfylls. Vid behov ska ett forslag till &gardsprogram uppréttas.’® Myndigheter far
inte meddela tillstand, godkannande eller dispens for en ny verksamhet som
medverkar till att en miljokvalitetsnorm dvertrads.** Myndigheter och kommuner &
aven skyldiga att sakerstéla att miljokvalitetsnormer uppfylls da de ut6var tillsyn,
meddelar foreskrifter samt vid planering och planlaggning.*

Tillsynsmyndigheter ska pa eget initiativ kontrollera att miljobalken och de
foreskrifter, domar och beslut som har meddelats foljs. Tillsynsmyndigheterna har
Aven ratt att vidta &tgarder for att dstadkomma rattel ser.™

Tillstdndsmyndigheter kan vara skyldiga att ompréva en verksamhets tillstand
samt omfattningen av de villkor som & forenade med tillstandet om verksamheten
med ndgon betydelse medverkar till att en miljokvalitetsnorm dvertrads.** Om en
tillsynsmyndighet finner att férutséttningarna for omprovning av ett tillstand eller ett
villkor & uppfyllda & tillsynsmyndigheten skyldig att ansoka till

tillstdndsmyndigheten fér ny provning.™

1.1.3 16 kap. 58 MB

Som redogjorts for ovan regleras miljokvalitetsnormer i svensk rétt av ett flertal
bestammelser i miljobalken. Denna uppsats fokuserar pa en bestammelse, 16 kap. 5 §
MB. Bestammelsen tillkom vid miljobalkens inférande och stadgar att tillstand,

8 Telefonintervju med Jan Brandberg, miljéutredare, Miljéférvaltningen i Goteborg, 2007-11-15
® Arsrapport, Luftféroreningar, s. 9 och 12

05 kap. 4§ MB.

116 kap. 5§ MB

25 kap. 3§ MB

326 kap. 1§ MB

1424 kap. 5§ MB

1> 26 kap. 2§ MB



godkannande €eller dispens inte far meddelas for ny verksamhet som medverkar till att
en miljokvalitetsnorm  Overtrdds. Andra stycket | bestammelsen  ger
verksamhetsutGvaren madjlighet att erhalla tillstand till den nya verksamheten genom
att sanka miljopaverkan i omradet genom kompensationsdtgarder. Det nettodverskott
som skapas genom dessa dtgarder brukar benamnas forbéttringsoverskott. Hur stort
forbéttringsdverskottet maste vara for att den nya verksamheten ska tilldtas och hur
stor del av forbattringsoverskottet som verksamhetsutovaren far nyttja i sin nya
verksamhet &r emellertid oklart.

Enligt vara undersokningar har 16 kap. 5 § 1 st MB hittills aldrig stoppat en
verksamhet vid provning. Vi har dafor inte heller funnit nagot fall dar
kompensationsdtgarder enligt andra stycket har aktualiserats. Det finns mycket lite
skrivet om 16 kap. 5 8§ MB i forarbeten och doktrin.

Kompensationsatgarder skulle kunna utgora ett flexibelt instrument for att
forbéttra luftkvaliteten och samtidigt mojliggora etablering av verksamheter i
omraden da miljokvalitetsnormer & Overtrddda. Det & idag svart for en
verksamhetsutovare som skall vidta kompensationsdtgarder att forutse hur ett
forbattringsoverskott skall se ut, hur stort forbattringsoverskottet skall vara, var det
skall skapas och hur verksamhetsutovaren skall kunna utnyttja Gverskottet.

1.14 Industrin och miljokvalitetsnormer.

Merparten av NO,—utsldppen harrér frén trafiken. Ar 2005 kom 62 % av
kvaveoxidutsdppen fran trafiken. Endast 7,6 % av utddppen kom fran
industriprocesser.’® Aven nar det galler partiklar & trafiken det priméra problemet.
Det bor emellertid noteras att &ven industrin bidrar till trafiksituationen.

Svenskt Néringsliv har riktat stark kritik mot regleringen i 16 kap. 5 8 MB da de
anser att den dar hart och oréttvist mot nya verksamheter. | ett remissutlatande
betonas att det inte & punktkalor som &ar problemet betraffande luftkvalitetsnormer
utan i forsta hand sa kallade diffusa utslapp fran trafiken samt ett stort antal mindre
kallor.™

Problemet med Iuftkvalitet beror pa samhélsstrukturen och darfor anser
representanter fran Svenskt Naringdliv och industrin att ansvaret for luftkvaliteten inte

16 Sveriges miljomal, Miljémé& sportalen
7 Remissyttrande frén Svenskt Naringsliv, Miljébalken; miljokvalitetsnormer, miljéorganisationernai
miljoprocessen och avgifter (SOU 2005:59)
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skall laggas pd& enskilda aktorer® De framhéller &ven att reglerna om
miljokvalitetsnormerna sl mycket hart mot mindre och medelstora foretag i de
omraden dar en miljokvalitetsnorm & Gverskriden. Det kan vara svart for en enskild

aktor att agera nar andra aktorer stdr for merparten av utslappen.™

1.2 Syfte och fragestallningar
Syftet med denna uppsats ar att undersoka madjligheterna att etablera ny verksamhet i
ett omrade dér miljokvalitetsnormer Gverskrids eller riskerar att dverskridas.
Uppsatsen belyser framférallt de problem som bestdmmelseni 16 kap. 5 8 MB ger
upphov till. Uppsatsen diskuterar aven de fordag till framtida reglering som har
anforts i tva statliga offentliga utredningar, SOU 2005:59 och SOU 2005:113.
Slutligen foreslar vi en majlig konstruktion for kompensationsatgarder i syfte att 6ka
ambitionen och/eller mgjligheten hos verksamhetsut6vare att vidta sddana atgérder.
Uppsatsen behandlar fragor som ror tillampningen av 16 kap. 5 § MB.
Inledningsvis redogors for andra bestdmmelser i miljobalken som & aktuella vid

tilIstdndsprovning och som &r av intresse vid tillampningen av 16 kap. 5 § MB.

De frégor uppsatsen framst avser att utreda ar:

1. Nérér 16 kap. 581 st MB tillamplig?

2. Hur kan en ny verksamhet kompensera sin paverkan pa luftkvaliteten enligt 16
kap. 582 st MB?

3. Ar det mjligt att vid kompensation se till helheten av [uftkvaliteten genom att
dverskrida normerna paen plats for att forbéttra luftkvaliteten som helhet?

4. Hur overrensstammer 16 kap. 5 8 MB med 2 kap. 2 8§ PBL som anger att
planlaggning inte far medverkatill att en miljokvalitetsnorm évertrads?

5. Varfor har 16 kap. 5 8 MB adrig stoppat en verksamhet vid prévning?

6. Hur skulle en mgjlig konstruktion for kompensationsétgarder kunna se ut?

'8 Norrman m. fl, Utformning av milj6lagstiftning for transporter, Rapport B1707, s. 32
19 Johansson, PM om miljokvalitetsnormer, s. 5
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1.3 Avgransningar

Uppsatsen kommer inte att analysera miljokvalitetsnormer som réttsligt instrument.
Inledningsvis redogors for vad miljokvalitetsnormer & for nagot men normernas vara
eller icke-vara kommer inte att diskuteras.

Med undantag fran den introduktion som ges i avsnitt 1.1.2 kommer Ovrig
lagstiftning som har betydelse for sdkerstéllandet av miljokvalitetsnormer inte att
behandlas. Inte heller kommer grupprévningsinstitutet i 16 kap. 8 8 MB mer an kort
beroras.

Uppsatsen behandlar luftkvalitet och de normer som reglerar den. Inom detta
omrade &r uppsatsen avgransad till att behandla de normer som reglerar kvéaveoxider,
NOy, och partiklar, PM1g och PM,s. Uppsatsen avser inte att berdra mét- eller
berakningssvarigheter vid tillampningen av miljokvalitetsnormer.

Definitionen av begreppet hdllbar utveckling kommer inte att studeras ingaende.
Verksamhetsutovarbegreppet  utreds inte i uppsatsen och inte heller
overgangsbestammel ser vid miljobalkens inforande. Eftersom 16 kap. 5 8§ MB ror ny
verksamhet behandlar uppsatsen inte hur miljokvalitetsnormer paverkar oforandrad
befintlig verksamhet. Problematiken kommer att tangeras i vissa avsnitt, men inte
utredas vidare. Det finns i ett flertal lagar bestammelser som hanvisar till 16 kap. 5 §
MB. Lagarna kommer att némnas men enbart vaglagen kommer att redogoras for mer
ingdende.

Pa grund av uppsatsens begransade omfattning kommer fragan om hur de
almanna hénsynsreglerna 2 kap. 9 - 10 8 8§ MB forhdller sig till 16 kap. 5 8 MB inte
att besvaras. Det ligger @en utanfor uppsatsens ram att utreda enskildas rétt till
luftkvalitet samt vem som &r sakégare och har rétt att dverklaga en miljéprocess.

Huruvida Sveriges lagstiftning & férenlig med EG-rétten kommer att berdras i
vissa avsnitt men uppsatsen syftar inte till att utreda fragan. Inte heller kommer
betydelsen eller tolkningen av begrepp i nederléndsk och amerikansk lagstiftning att

utredas.
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1.4 Metod

Vi har inledningsvis analyserat lagtext, forarbeten och praxis for att finna hur
bestammelsen 16 kap. 5 8§ MB &r avsedd att tillampas. Vi har &ven studerat doktrin pa
omradet.

For att utreda huruvida 16 kap 5. 8 MB har tillampats har vi kontaktat
myndigheter och organisationer som berdrs av bestdmmelsen. Vi har kontaktat
samtliga miljddomstolar samt lansstyrelsernai Stockholms lan, Véstra Gotalands 1an,
Hallands I&n och Skane Ian. Vi har genom denna metod inte kunnat finna nagon som
kanner till att bestammelsen vid prévning har stoppat ndgon ny verksamhet. Vi har
heller inte funnit nagot tillfalle dar kompensationsatgarder enligt 16 kap. 58 2 st MB
har aktualiserats.

For att fa inblick i hur bestammelsen skall tillampas och tolkas har vi diskuterat
uppsatsens fragestallningar med personer som & verksamma pa omradet; professorer,
tjansteman pa myndigheter, forskare och domare. Ett flertal av de personer som vi har
talat med har bekraftat att det saknas riktlinjer och praxis pa omradet. Andra har
bidragit med kunskap och material, de finns omnamnda i forordet eller & angivna i
kallforteckningen. Vi har aven studerat handbocker och andra dokument som héarror
fran myndigheter.

Eftersom det inte finns nagot fall d& kompensationsdtgarder har aktualiserats och
det som skrivits om sadana i forarbeten och doktrin & mycket knapphandigt, har vi i
var utredning av hur kompensationsatgarder skall vidtas, hamtat ledning fran bland
annat amerikansk lagstiftning.

Vi har &ven studerat liknande reglering i ett annat europeiskt land, Nederlanderna.
Davi har undersokt liknande reglering i USA och Nederlanderna har vi anvént oss av
doktrin, material fran myndigheter samt av amerikansk lagstiftning. Vi har &en haft

kontakt med Professor Chris Backes fran Nederlanderna.

1.5 Disposition

Kapitel 2 innehdller en kort och dversiktlig genomgang av bestdmmelser som kan ha
betydelse for provningen av 16 kap. 5 8 MB. | kapitel 3 och 4 behandlas 16 kap. 5 §
MB. | tredje kapitlet utreds de situationer da bestammelsen ska tillampas. Dessutom
utreds hur stor del av transporterna till och fran verksamheter som ska omfattas av

prévningen da det har betydelse for bedomningen av om den nya verksamheten
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medverkar till att en miljokvalitetsnorm overtréds. Fjarde kapitlet diskuterar de
mojligheter till kompensationsdtgéarder som avses i andra stycket. Kapitel 5 utreder
forhdllandet mellan 16 kap. 5 § MB och regeringens tillatlighetsprovning. Det ar
oklart huruvida regeringen i sin provning av storre projekt skall tillampa 16 kap. 5 §
MB eller inte. Pa grund av bestdmmelsens sarskilda konstruktion ger den upphov till
problem vid just till&tlighetsprévning oavsett om 16 kap 5 8 MB skall prévas eller
inte.

Reglernai plan- och bygglagen ar av vikt vid etablering av ny verksamhet. Darfor
undersoker kapitel 6 hur PBL forhdler sig till 16 kap. 5 8 MB. | kapitel 7 utreds
fragan om det & mojligt att vid kompensation se till helheten av luftkvaliteten genom
att dverskrida normerna pa en plats for att forbéttra luftkvaliteten som helhet.

Det finns en viss oenighet kring huruvida stoppregeln i 16 kap. 58 1 st MB &
absolut eller om overtradelser av forsumbar betydelse kan tilldtas. Problematiken
behandlasi kapitel 8.

Efter genomgangen av 16 kap. 5 8§ MB redogors i kapitel 9 for de fordag pa
forandring av bestammelsen som har lagts fram i tva statliga offentliga utredningar.
Vi presenterar dven andra méjligaforslag pareglering av kompensationsatgarder.

Efter genomgangen av situationen i Sverige har vi valt att, i kapitel 10, redovisa
hur regleringen kring tillstdnd for ny verksamhet, i ett omrade dar
miljokvalitetsnormer Overskrids, har hanterats i ett annat europeiskt land,
Nederlanderna.

Kapitel 11 bestar av var dlutdiskussion och dutsats.
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2. Introduktion

2.1 Till lasaren
| det har kapitlet introduceras grundléggande miljoréttsliga regler och principer som
har betydelse for analysen av 16 kap. 5 8§ MB.

| kapitlet redogors Oversiktligt for vad en miljokvalitetsnorm & och for den
svenska och EG-réttsiga regleringen. Vidare foljer en kort genomgang av de
allméanna hansynsregler som kan fa betydelse for provningen av 16 kap. 5 § MB samt
av regeringens till&tlighetsprovning. Dessutom beskrivs vad ett dtgardsprogram ar och
aven vad som avses med miljobalkens mal att strava mot en hallbar utveckling.

Den lasare som behéarskar den svenska miljorétten val behdver darfor inte |ésa det
hér avsnittet utan kan bladdra fram till kapitel 3.

2.2 Miljokvalitetsnormer

16 kap. 5 8 MB hindrar ny verksamhet som medverkar till att en miljokvalitetsnorm
Overskrids. Det hér avsnittet beskriver miljokvalitetsnormer som regeltyp och hur
miljokvalitetsnormer regleras i svensk réatt. Avsnittet redogor &en for hur den

kravniva som miljokvalitetsnormer anger ska bestdmmas.

2.2.1 Vad ar en miljokvalitetsnorm?

En miljokvalitetsnorm beskrivs som en réttdigt bindande norm som stadgar
mélséttningen for miljons tillstdnd.® En miljokvalitetsnorm har ingen utpekad
adressat och uttrycker ingen réttsfoljd d& normen inte uppfylls.?* Miljokvalitetsnormer
ar darfor beroende av att det finns regler som kopplas till normerna och som anger
normernas adressater och réattsfoljder. Dessa regler mojliggdr att normerna
operationaliseras till mer precisa férhallningsregler.

Miljokvalitetsnormer kan antingen bestdmmas som ett gransvarde som inte far
overtradas eller som ett malséttningsvérde som inte bor dvertradas.® Miljobalken och
ovriga lagar skiljer sdllan pa regleringen beroende pa om den norm som Gverskrids,
eller riskerar att 6verskidas, ar en gransvérdesnorm eller malséttningsnorm. 16 kap. 5

8 MB & en stoppregel och det saknas darfér mgjlighet att gora en avvagning mellan

2 Gipperth, Miljokvalitetsnormer, s. 90

2 Gipperth, Miljokvalitet och férutsagbarhet, s. 213 samt Gipperth, Miljékvalitetsnormer, s. 90
2 Gipperth, Miljokvalitetsnormer, s. 91

B 5kap. 2 § p. 2 MB, Michanek, Den svenska miljératten, s. 166 samt Prop. 2003/04:2 s. 22
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luftkvalitet och andra intressen &ven i de fall da den norm som dvertrads & en
malséttningsnorm. Regleringen har av den har anledningen kritiserats och det har
foreslagits att 16 kap. 5 § MB endast skall gélla gransvardesnormer.?

2.2.2 Reglering av miljokvalitetsnormer i svensk ratt
Miljokvalitetsnormer infordes i svensk rétt for att mota EG-réttsliga krav i samband
med medlemskapet i den Europeiska unionen. De miljokvalitetsnormer som finns i
svensk rétt idag bygger i stor utstrackning pa EG-réttsliga minimidirektiv. Direktiven
har ofta uppkommit p& grund av halsoskél snarare &n av miljoskal.®
Miljokvalitetsnormer utfardas av regeringen. De kan utférdas generellt for landet,
for ett visst geografiskt omrade eller for en viss typ av omrade. Miljokvalitetsnormer
stéller krav pa kvaliteten p& mark, vatten, luft eller miljo.*® Den hér uppsatsen

behandlar enbart miljokvalitetsnormer for luftkvalitet.

2.2.3 Miljékvalitetsnormers kravniva
Miljokvalitetsnormer uttrycker var gransen gar for vad manniskans halsa eller miljon
ska behova tdla. Miljokvalitetsnormer ska motsvara vad “méanniskor kan utséttas for
utan fara for olagenheter av betydelse eller som miljon eller naturen kan belastas med
utan fara for patagliga olagenheter”.?” Ambitionsnivan p& miljokvalitetsnormer som
utfardas av hansyn till miljon torde sdledes kunna séttas lagre an normer som utféardas
av hansyn till manniskor. De krav EG-réttsliga direktiv stdller utgér dock alltid en
miniminiva, vilket betyder att medlemsstaterna endast kan inféra strangare
lagstiftning &n vad direktivet anger.”®

Vid inférandet av miljokvalitetsnormer i svensk rétt angav departementschefen att
miljokvalitetsnormerna ska ange vad som, fran vetenskaplig synpunkt, kan anses vara
godtagbar miljokvalitet.”® Normerna torde siledes inte relatera till vad som ska anses

varamiljons naturliga tillstand.

2 SOU 2005:59 s. 151 samt SOU 2005:113 s. 60

% Gipperth, Miljokvalitet och férutsagbarhet, s. 223
®5kap. 1§ MB

“'5kap.28§p. 1 MB

% EGF art. 174-176

% Prop. 1997/98:45 del 11 s. 45
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2.3 EG-ratt och miljokvalitetsnormer for utomhusluft

16 kap. 5 8 MB infordes for att sdkerstdlla att provningar enligt miljébalken inte
medverkar till att EG-réttsliga miljokvalitetsnormer dverskrids.*® Darfor kommer det
hér avsnittet att redogora for de EG-réttsliga réttsakter som ligger till grund for den
svenska regleringen och for de krav som EG-rétten dagger medlemsstaterna.

2.3.1 Miljokvalitetsnormernas intag i EG-ratten

Den Europeiska gemenskapens forsta miljohandlingsprogram uppréttades & 1973.3
Ar 1977 uppréttades det andra miljohandlingsprogrammet som féljde upp det arbete
som hade pdborjats genom det forsta miljohandlingsprogrammet. De tva
miljohandlingsprogrammen foresprakade att kvalitet pa vatten och luft skulle
sikerstéllas.® Mellan & 1975 och & 1983 utfardades ett stort antal ramdirektiv for
milj6arbetet, framst for vattenkvalitet och avfallshantering.® Ar 1983 diskuterade
ministerrddet vilka atgarder som kunde vidtas mot surt regn och luftféroreningar.
Redan samma & férslogs tre nya direktiv varav ett innebar en reglering av
kvalitetsmdl for kvaveoxider.® Direktivet om luftkvalitetsnormer for kvavedioxid

antogs & 1985 och & foregangaren till det nu gdlande direktivet avseende

luftkvalitetsnormer for utomhusl uft.

2.3.2 Sékerstéllande av luftkvalitet genom EG-ratt
Det mest centrala EG-réattsliga dokument som rér luftkvalitet &r direktivet 96/62/EG,
fortsattningsvis benamnt luftramdirektivet.® Direktivet & ett ramdirektiv, vilket
innebar att direktivet bestér av mer alméant hdllna bestammelser som preciseras i
senare réttsakter. Till direktivet & darfor kopplat fyra dotterdirektiv som foreskriver
miljokvalitetsnormer for olika typer av kemiska amnen och partiklar.*’
Luftramdirektivet dlagger medlemsstaterna att vidta atgarder som & nodvandiga
for att sdkerstélla att grénsvardena respekteras. Medlemsstaterna dlaggs aven en
skyldighet att upprédtta handlingsplaner om det finns risk for att faststélda

% Gipperth, Miljokvalitetsnormer, s. 91

3 Forsta miljdhandlingsprogrammet for miljon 0J 1973 C112/1

% Forsta miljohandlingsprogrammet for miljon OJ 1973 C112/1, Andra miljéhandlingsprogrammet for
miljoén OJ 1977 C139/1 samt Hey, EU Environmental Policies, s. 19

% Hey, EU Environmental Policies, s. 19

% Kramer, EC Environmental law, s. 305

% 85/203/EEG resp. 99/30/EG

% S0OU 2005:59 s. 64

%7 99/30/EG, 00/69/EG, 02/3/EG samt 04/107/EG
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gransvarden och/eller troskelvarden overskrids.® Dessa handlingsplaner bendmns
dven atgardsprogram och behandlas utforligare i avsnitt 2.8. Dar Iuftkvaliteten &r
sarskilt dalig och troskelvarden Overskrids ska medlemsstaterna informera
almanheten.® | de omr&den dar miljokvalitetsnormerna inte riskerar att dverskridas
far inte luftkvaliteten forsamras och medlemsstaterna ska stréva efter att bevara den
basta luftkvalitet som & férenlig med en hdllbar utveckling.*® Medlemsstaterna &4ggs
genom direktivet ocksa en langtgaende rapporteringsplikt till kommissionen om hur
arbetet med att genomfora direktivet fortgar.**

Luftramdirektivet & av minimikaraktar vilket innebar att medlemsstaterna far
stélla hérdare krav pa luftkvaliteten till skydd for miljon, sa lange kraven inte strider
mot andra EG-réttsliga regler.*?

Direktiv 99/30/EG &r ett av de fyra dotterdirektiven till luftramdirektivet och
reglerar bland annat kvéaveoxider (NOy) och partiklar. Direktivet ersétter det tidigare
direktivet fran 1985 och skulle implementerats av medlemsstaterna senast 19 juli
2001.* Direktivet forandrade vérdena for hur hoga koncentrationer som fér
forekomma i luften jamfort med tidigare direktiv. Nivan pa vérdena bestamdes med
hjalp av rekommendationer fran World Health Organization (WHQO) och & bindande
for medlemsstaterna* Miljokvalitetsnormerna f&r inte 6verskridas efter den tid som
stadgasi luftramdirektivet med dotterdirektiv.*

| de fall miljokvalitetsnormerna & oOverskridna finns en toleransmarginal som
medger undantag fran kraven under vissa sérskilda forutséttningar. Marginalen
minskar sedan efter hand sa att miljokvalitetsnormen kommer att kunna uppfyllas vid
en viss angiven tidpunkt.*®

Luftramdirektivet reglerar luftkvalitet utomhus, men undantar luftkvaliteten pa
arbetsplatser.*” Enligt Kramer torde det EG-réttsliga direktivet dven undanta 6ppna
industriella ytor och andra installationer som inte & &komliga fér allmanheten.*®

% 99/30/EG art. 7 samt Nilsson, Introduktion till EU:s miljoratt, s. 25
%9 99/30/EG art. 10

“ 99/30/EG art. 9 samt Nilsson, Introduktion till EU:s miljorétt, s. 25
41 96/62/EG art. 11

42 EGF art. 174-176

43 85/203/EEG samt 99/30/EG art. 12

* Kramer, EC Environmental law, s. 309

4 96/62/EG art. 2

“6 Gipperth, Miljokvalitetsnormer, s. 142

47 96/62/EG art. 2 samt Kramer, EC Environmental law, s. 308

4 K ramer, EC Environmental law, s. 308 not 25
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Ar 2005 antog kommissionen en tematisk strategi mot luftféroreningar.®
Strategin motiverades av omsorg om manniskors hasa och om naturens bevarande. |
strategin framhalls att marknéra ozon och partiklar i dagslaget & stora problem for
luftkvaliteten och att kraftigare atgarder for att forbattra den maste vidtas. Till
strategin kopplades ett |agférslag som skulle forklara och forenkla nuvarande direktiv,
ta bort obsoleta bestdmmelser, modernisera rapporteringen till kommissionen och

introducera nya bestammelser fér mindre partiklar (PM).>°

2.3.3 EG-direktiv och direkt effekt
EG-réttsiga direktiv & bindande for medlemsstaterna med avseende pa det resultat
som ska uppnds. De nationella myndigheterna far bestamma form och
tillvagagngssétt for genomforandet.> EG-ratten har foretrade framfor nationell ratt i
nationella domstolar.>® | det fall en medlemsstat véljer att inte folja ett EG-rattsligt
direktiv finns under vissa forutsdttningar mdjlighet for enskilda medborgare att
aberopa direktivet infor nationella domstolar. For att direktivet skall kunna 8beropas
infér en nationell domstol kravs att det har si kallad direkt effekt.>

For direkt effekt krévs att direktivet &r klart, precist och ovillkorligt.>* Den tid som
medlemsstaten har pa sig att implementera direktivet till nationell rétt ska ha gatt ut
for att direktivet ska kunna tillerkénnas direkt effekt.> Idag & det endast mojligt att
tillerk&nna direktiven en vertikal direkt effekt. Det innebar att direktiven har direkt
effekt mellan medborgare och staten, men inte mellan enskilda medborgare.®

Huruvida den luftkvalitet som direktiven uppstaller utgor en réttighet, som kan
utkrévas vid nationell domstol, fér enskilda medborgare har provats av EG-
domstolen. EG-domstolen har faststéllt att den miljé som stadgasi direktiv som syftar
till att skydda allmanhetens hélsa utgor en rattighet som enskilda medborgare i vissa

|.57

fall kan dberopa infoér nationell domstol.”” Hur langt enskilda medborgares rétt till

9 Thematic strategy on air pollution samt Krémer, EC Environmental law, s. 306

% Thematic strategy on air pollution

L EGF art. 249

*2 Case 26/62, Van Gend en Loos [1963] ECR 1

%3 Craig & DeBlrca, EU law, s. 178

> Craig & DeBlrca, EU law, s. 185 f

* Craig & DeBlrca, EU law, s. 185 f

% Case 152/84 Marshall v. Southampton & South-West Hampshire Area Health Authority (Teaching)
[1986] ECR 723 samt Craig & De Burca, EU law, s. 207

°" Case C-361/88 Commission of the European Communities v. Federal Republic of Germany [1991]
ECR 1-02567 p. 15

19



luftkvalitet stracker sig & &annu oklart.®® DA frégan faller utanfér ramen fér denna
uppsats kommer fragan om enskilda medborgares rétt till luftkvalitet inte att utvecklas

vidare.

2.4 Svensk ratt och miljokvalitetsnormer for utomhusluft

16 kap. 5 8 MB hindrar ny verksamhet som medverkar till att en miljokvalitetsnorm
ar overskriden enligt svensk rétt. Bestammelsen hindrar saledes inte dverskridanden
av EG-rattsliga miljokvalitetsnormer och det & darfor intressant att utreda vad som
gdller for miljokvalitetsnormer enligt svensk rétt.

2.4.1 Forordningen om miljokvalitetsnormer for utomhusluft
Forordningen om miljokvalitetsnormer for utomhusluft (SFS 2001:527) bygger pa
luftramdirektivet (96/62/EG) och direktivet som reglerar bland annat kvéveoxider,
kvavedioxider och partiklar (99/30/EG). Forordningen bestammer de hdgsta tilldtna
vardena av olika kemiska dmnen i luften samt det hogsta antalet tillatna partiklar i
luften. Det & sdledes denna forordning som ligger till grund for bedémningen av néar
en miljokvalitetsnorm avseende luftkvalitet 6vertrads.>

De kemiska dmnen som regleras av férordningen efter den 11 december 2007 &r
kvaveoxid, kvavedioxid, svaveldioxid, kolmonoxid, bly, bensen, arsenik, kadmium,
nickel, bens(a)pyren, ozon och partiklar. For amnena kvavedioxid, kvéveoxider,
svaveldioxid, kolmonoxid, bly, bensen och partiklar féreskrivs gransvardesnormer.
For évriga amnen foreskrivs mélsattningsnormer.®® De krav som stélls enligt den
svenska lagstiftningen gar i vissa fall utéver vad som krévs enligt de EG-réttsliga
direktiven. Enligt svensk lag krévs lagre koncentrationer av kvavedioxider i luften &n
enligt det EG-réttdiga direktivet. Svensk lag kréaver aven att de tilldna
koncentrationsnivaerna uppnas redan & 2005. EG-direktivet kraver att de tillatna

koncentrationerna uppnés forst & 2010.%

%8 Gipperth, Miljokvalitetsnormer, s. 149

%% 1 § Férordning om miljokvalitetsnormer fér utomhusl uft

% 4. 9 b § § Forordning om miljokvalitetsnormer fér utomhusluft

6 4 - 5 § § Férordning om miljokvalitetsnormer fér utomhusluft samt 99/30/EG bilaga ll
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2.4.2 Forordningens tillampningsomrade
Kraven som stélls i den svenska forordningen &r enbart tillampbara pa utomhusl uft.
Forordningen definierar begreppet utomhusuft som ”utomhusluften med undantag av
arbetsplatser samt vag- och tunnelbanetunnlar”.®?

| Naturvardsverkets handbok fér miljokvalitetsnormer for utomhusluft definieras
utomhusluften pd ett annat sétt.%* Dar anges att endast arbetsplatser som allménheten
inte har tilltrade till undantas.®* Det innebar att Naturvardsverkets tolkning av den
svenska forordningen hér ger miljokvalitetsnormerna for utomhusluft ett vidare
tillampningsomrade &@n den EG-réttdiga regleringen. Eftersom direktivet &r ett
minimidirektiv finns det inga EG-réttsiga hinder mot att en sadan utvidgning gors.

Naturvardsverket likstaller andra typer av tunnlar med vag- och tunnelbanetunnlar
vilket medfor att ett storre antal tunnlar undantas fran den svenska forordningens
tillampningsomrade. Naturvardsverket gor i det har avseendet tillampningsomradet
for miljokvalitetsnormer snavare @n bade den svenska forordningen och EG-
direktivet. Verket inskranker tillampningsomradet ytterligare nar det anfors att
miljokvalitetsnormer inte bor tilldmpas dar manniskor vistas endast kortvarighet eller
inte alls. Som exempel namns luft pa véag som fordonsresenérer exponeras for och luft
ovanfér en hogt belgen skorstensmynning.®

Platser déar manniskor inte vistas alls eller endast kortvarigt kan majligtvis
undantas indirekt av det EG-réttsliga direktivet 99/30/EG da det foreskriver att
medlemsl &ndernas métplatser skall vara vissa sérskilda platser.%

Huruvida Naturvardsverkets tolkning av tillampningsomrédet Gverensstammer
med EG-rétt kommer inte att utredas vidare.

2.5 2 kap. miljobalken — Allmanna hansynsregler

| miljobalkens andra kapitel aterfinns de allmanna hansynsreglerna. Med stod av
dessa kan krav stéllas pa dtgéarder och verksamheter. De alménna hansynsreglerna
kan inverka pa prévningen av en ny verksamhet pa ett tidigare stadium an 16 kap. 5 §

MB vilket kan paverka prévningen av bestammelsen. Det ar darfor av intresse att

€2 3 § Forordning om miljokvalitetsnormer fér utomhusl uft

83 Naturvardsverkets handbok 2006:2: Luftguiden

& Naturvardsverkets handbok 2006:2: Luftguiden, s. 21 samt 1999/62/EG art. 2
® Naturvardsverkets handbok 2006:2: Luftguiden, s. 21

% 99/30/EG bilaga VI
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utreda vilka krav som de allménna héansynsreglerna staller pa verksamheter och
atgarder.

Miljobalkens allmanna hansynsregler & adresserade till alla och ska tillampas pa
sdval enstaka agarder som verksamheter, dock undantas dtgéarder av forsumbar
betydelse.®” De allménna hansynsreglerna ger myndigheter mojlighet att stéllakrav pad
kunskap, forsiktighet, lokalisering, hushallning med révaror och energi samt rétt val
av produkter. Kraven kan stéllas pa verksamhetsutévare eller den som vidtar en
&gard. Aven helt tillfalliga verksamheter och &gérder omfattas.® Eftersom de
allméanna hansynsreglerna géller generellt kan de vara en orsak till varfor 16 kap. 5 8
MB har aktualiseratsi safafall.

Enligt 2 kap. 7 § 1 st MB far inte de krav som stélls enligt 2 kap. 2- 588 och 6 §
1 st MB vara orimliga, vilket inte & detsamma som att de ska vara rimliga. Det &r
verksamhetsutovaren som har bevisbordan for att de krav som tillstandsmyndigheten
vill 8lagga verksamheten & orimliga® Vid beddémningen ska en avvégning goras
mellan den miljévinst som kan skapas genom forsiktighetsmatten och kostnaden for
att vidta dessa.”® Hur farlig 8tgérden eller verksamheten & samt hur kanslig miljén
respektive manniskorna i omgivningen &r skall tas i sérskilt beaktande. Hansyn ska
ven tastill de nationellamiljém& som regeringen och riksdagen har stallt upp.™

2.5.1 2 kap. 3 8 MB — Basta mojliga teknik
“Alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en atgard skall
utfora de skyddsatgarder, iaktta de begransningar och vidta de forsiktighetsmatt i
Ovrigt som behovs for att forebygga, hindra eller motverka att verksamheten eller
atgarden medfor skada eller olagenhet for méanniskors halsa eller miljon. | samma
syfte skall vid yrkesmassig verksamhet anvandas basta mjliga teknik.

Dessa forsiktighetsmatt skall vidtas sa snart det finns skal att anta att en
verksamhet eller atgard kan medfora skada eller olagenhet for méanniskors hélsa eller
miljon.” -2kap. 38§ MB

"2 kap. 1- 6 8§ MB

% Karnov till 2 kap. 6 § not 43 samt Prop. 2005/06:182 s. 124

%9 2 kap. 1 § MB samt Prop. 1997/98:45 del | s. 206f

" Michanek, Den svenska miljorétten, s. 134

™ Prop. 1997/98:45 del | s. 206 f, del | . 231 ff samtdel Il s. 24 f
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Vid beddmning av vilken teknik som en verksamhet ska anvanda gors forst enligt 2
kap. 3 8 MB en avvagning av vad som & basta mgjliga teknik. Basta mojliga teknik
anses vara den ur miljosynpunkt basta teknik som finns globalt och som ar ekonomisk
och teknisk mgjlig for branschen typiskt sett. Regleringen & konkurrensneutral
eftersom den innebdr en objektiv bedémning av vad som & ekonomiskt mojligt for ett
branschtypiskt foretag.”

2.5.2 2 kap. 7 8 MB — Rimlighetsavvagningen
“Kraven i 2-5 88 och 6 § forsta stycket galler i den utstrackning det inte kan anses
orimligt att uppfylla dem. Vid denna beddmning skall sérskilt beaktas nyttan av
skyddsatgarder och andra forsiktighetsmatt jamfort med kostnaderna for sadana
atgarder. Nar det &r fraga om en totalforsvarsverksamhet eller om en atgard behdvs
for totalforsvaret, skall aven detta forhallande beaktas vid avwéagningen.

Awvagningen enligt forsta stycket far inte medfora att en miljokvalitetsnorm enligt
5 kap. asidosatts. -2kap. 78 MB

Bestdmmelsen anger att kraven enligt 2 kap MB endast géller om det inte kan anses
orimligt att uppfylla dem. For att bestdmma vilka krav pa verksamhetens teknik som
kan stéllas gors forst en bedomning av hur hoga krav pa basta méjliga teknik som kan
stéllas med stod av 2 kap. 3 § MB. Sedan sker en avvagning med stéd av 2 kap. 7 §
MB dér det avgors om det & miljomassigt motiverat att stélla sidana krav. Med det
menas att det gors en avvagning mellan miljonyttan och kostnaden for de krav som
foljer av 2 kap. 2-6 § § MB.” Det krav som stélls p& verksamheten efter
avvagningarnai 2 kap. 3 och 7 8 8§ MB kallas basta tillgangliga teknik. Det krav som
stéllsi IPPC-direktivets artikel 10 motsvarar det krav som stélls efter 2 kap. 7 § MB
och benamns Best Available Technique, BAT.”

Hur hogt kravet pa teknik kan stéllas i ett omréde dar en miljokvalitetsnorm &r
overskriden kan inverka pa hur stort utrymme som finns for kompensationsatgarder.
En kompensationsatgard enligt 16 kap. 5 8 2 st MB bor enligt Gipperth ga utéver vad
som krévs enligt de allmanna hansynsreglerna, som utgor vad man pa engel ska brukar

22 kap. 3§ MB samt Michanek, Den svenska miljérétten, s. 122 f
" SOU 2005:113 s. 65
" Michanek, Den svenska miljérétten, s. 135, not 108
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kalla”baseline”.” Stalls kraven genom 7 § 2 st hégre &n basta méjliga teknik och vad
ett normalt foretag i branschen ska klara av blir utrymmet for kompensationsatgarder
mycket litet, se avsnitt 4.3.

| propositionen till miljébalken framhalls att kraven enligt 2 kap. 7 § 2 st MB kan
stéllas hogre an vad 2 kap. 3 § MB medger med stod av | PPC-direktivets artikel 10.
|PPC-direktivets artikel 10 stadgar att ”om en miljokvalitetsnorm stéller hogre krav én
vad som kan uppnas genom anvandning av basta tillgangliga teknik skall ytterligare
atgarder sarskilt foreskrivasi tillstandet, utan att detta paverkar vidtagandet av andra
tgarder som kan behovas for att iaktta miljokvalitetsnormerna.”’

Miljobalkskommittén uttalar att det genom 7 § 1 st. finns en mojlighet att stélla
hogre krav an basta majliga teknik vid dverskridande av en miljokvalitetsnorm.”
Gipperth och Michanek & av en annan asikt och menar att det inte finns ndgot stéd
for att stalla hdgre krav &n vad basta méjliga teknik enligt 3 § medger.”

Enligt Michanek saknas det stéd i lag och forarbeten for att stalla hogre krav an
basta méjliga teknik.* Det saknas utrymme i lagtexten fér 7 § 2 st att paverka
avvéagningen enligt 3 § da bestammelsen endast hanvisar till 7 § 1 st. Han menar dock
att réttlaget & sa pass oklart att det finns utrymme for en fordragskonform tolkning
och att IPPC-direktivets artikel 10 da skulle kunna medféra att hogre krav kan
stéllas®

IPPC-direktivet & dock endast tillamplig pa vissa storre anlaggningar som namns
sarskilt i direktivets bilaga 1.%% |PPC-direktivets inverkan pa tolkningen av om svensk
rétt tilldter att krav stélls utdver vad 2 kap. 3 § MB kraver & darfor sannolikt
begransad till storre verksamheter. Da de allménna hansynsreglerna aven galler for
mindre och andra typer av verksamheter &n de som namns i bilagorna, &r réattsaget
oklart. D& problematiken ligger i utkanten av uppsatsens ram kommer fragan inte att
utredas vidare men det ar viktigt for tillampningen av 16 kap. 5 8 MB att réattsaget
klargors.

> 50U 2005:113 s. 119

® Prop. 1997/98:45 del | s. 263

" 96/61/EG art. 10

8 SOU 2005:59 s. 148

™ SOU 2005:113 s. 65 samt Michanek, Den svenska miljorétten, s. 136

8 Michanek, Den svenska miljorétten, s. 136

8 96/61/EG art. 10 samt Michanek, Den svenska miljoratten, s. 92 samt s. 137
8 96/61/EG art. 1 samt bilaga
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2.5.3 Lokaliseringskravet i 2 kap. 6 § miljobalken

”FOr en verksamhet eller atgard somtar i ansprak ett mark- eller vattenomrade skall
det valjas en plats som ar |amplig med hansyn till att andamalet skall kunna uppnas
med minsta intréng och ol&genhet for manniskors halsa och miljon.

Vid prévning av fragor enligt 7 kap., tillstandsprévning enligt 9 och 11 kap.,
regeringenstillatlighetsprovning enligt 17 kap. och prévning av verksamheter enligt 9
kap. 6 §, 11 kap. 9 a 8 och 12 kap. 6 § skall bestdmmelserna i 3 och 4 kap. tillampas
endast i de fall somgéller andrad anvandning av mark- eller vattenomraden.

Ett tillstand eller en dispens far inte ges i strid med en detaljplan eller
omradesbestammel ser enligt plan- och bygglagen (1987:10). Sma awvikelser far dock
goras, om syftet med planen eller bestammel serna inte motverkas. ”

-2kap. 68§ MB

Kravet pa lokalisering av en verksamhet paverkar tillstandsprovningen och den
bedomning som sker enligt 16 kap. 5 § MB. Lokaliseringskravet paverkar nya
verksamheter, andringar av befintliga verksamheter, omprévningar av tillstand och
tillsynsfrégor.®

Myndigheter och domstolar ska gora en galvstéandig beddmning av huruvida
lokaliseringskravet & uppfyllt. Det faktum att en antagen plan eller ett beviljat
bygglov godkénner verksamheten hindrar inte den miljoréttsiga prévningen.® Vi
kommer att behandla bedémningen enligt plan- och bygglagstiftningen i avsnitt 6.

Lokaliseringskravet innebar att verksamheten eller dtgarden ska utforas pa den
plats som & mest |amplig med hansyn till andamélet och dar minstaintrang och skada
for méanniskors halsa och miljon fororsakas. Bedomningen sker bade pa mikro- och pa
makroniva. Fragan om var verksamheten ska lokaliseras prévas men aven fragor om
var pa verksamhetsomrédet olika led i verksamheten och enskilda enheter ska
placeras® Hansyn ska tas till avstndet till de narmaste bostaderna, eventuell
inverkan pa landskapsbilden och vantade storningar fran transporter. Hansyn tas inte
till storningar som anses vara normala pa orten. Exempelvis maste man téla lukt pa
grund av djurhdining p&landsbygden.®

L okaliseringsbeddmningen begrénsas till platser som anses lampliga med hansyn

8 K ommentaren till 2 kap. 6 § MB

8 Karnov till 2 kap. 6 § MB not 43

& Michanek, Den svenska miljérétten, s. 124 samt Karnov till 2 kap. 6 § MB not 43
8 MOD 2004:36 samt MOD 2005:4
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till verksamhetens éndamal. Vid bedomningen skall hansyn tas till hur verksamheten
bedrivs och om verksamheten kréaver tillgang till exempelvis en viss naturresurs eller
infrastruktur. | det fall verksamhetens andama enbart kan uppnas pa en plats blir
beddmningen av aternativa lokaliseringar ontdig och istéllet beddms huruvida
verksamheten alls kan till &as.®’

| manga fall sinks kravet pa lokalisering med stod av 2 kap. 7 § 1 st MB som
stadgar att lokaliseringskravet endast gdler i den utstrackning det inte kan anses
orimligt att uppfylla det. Vid bedomningen skall nyttan av skyddsatgarder och andra
forsiktighetsmétt vagas mot kostnaderna fér sidana &tgérder.® Vid bedémning av
befintliga verksamheter innebér 2 kap. 7 8 1 st MB att krav pa alternativ lokalisering
sdllan kan kommaifréga®

Om en miljokvalitetsnorm Gverskrids eller riskerar att Gverskridas i ett omrade
kan det fa betydelse for lokaliseringsbedomningen. Lokaliseringen kan da anses vara

olamplig.

2.5.4 Stoppregeln i 2 kap. 9 § MB

“Kan en verksamhet eller atgéard befaras foranleda skada eller olagenhet av vasentlig
betydelse for manniskors halsa eller miljon, &ven om sadana skyddsatgarder och
andra forsiktighetsmatt vidtas som kan kravas enligt denna balk, far verksamheten
bedrivas eller atgarden vidtas endast om regeringen finner att det finns sarskilda
skal.

En verksamhet eller atgard far inte bedrivas eller vidtas om den medfor risk for att
ett stort antal manniskor far sina levnadsforhallanden vasentligt forsamrade eller
miljon forsamras avsevart.

Vad som ségs i forsta och andra stycket géller inte, om regeringen har tillatit
verksamheten enligt 17 kap. 1, 3 eller 4 8.” -2kap.98MB

Bestammelsen i 2 kap. 9 § MB innebar att verksamheter eller atgéarder som befaras
foranleda skada eller olégenhet av vasentlig betydelse for manniskors halsa eller
miljon inte kan tilldtas, trots att de alménna hansynsreglerna har iakttagits.
Verksamheten kan dock tilldtas av regeringen om det finns sarskilda skal.

8 K ommentaren till 2 kap. 6 § MB
®2kap. 781t MB
89 MOD 2003:95, MOD 2005:54 samt MOD 2005:39
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Redan risken for skada far betydelse enligt 2 kap. 9 § MB och bade tillfalliga och
bestdende skador triffas av bestammelsen® Olagenheter som & vanligt
forekommande i landet anses normalt inte utgora ol agenhet av vasentlig betydelse. ™

For att en verksamhet ska hindras med stod av 2 kap. 9 § MB krévs inte att
olagenheten av véasentlig betydelse kan hérledas till endast den verksamheten. Om en
verksamhet skulle paverka ett redan mycket kandligt eller belastat omrade & det
oklart hur mycket den nya verksamheten maste paverka omradet for att det ska vara
miljdmassigt motiverat att stoppa verksamheten.” Eftersom riskerna med
luftfororeningar & vakanda skulle 2 kap. 9 8 MB kunna aktualiseras om
verksamheten eller dtgarden skulle paverka luftkvaliteten negativt i redan belastade
omraden. 2 kap. 9 8 MB skulle da stoppa en ny verksamhet innan det blir aktuellt att
prova 16 kap. 5 § MB.

Vid beddmning av huruvida det finns sarskilda skd jamfors verksamhetens
samhéllsnytta med de olégenheter som verksamheten medfér. Om nyttan klart
dvervager olagenheterna foreligger sarskilda skal. Exempel pa vad som kan utgora
sarskilda skl & bland annat en anléggning dar miljofarligt avfall tas om hand, eller
en anléggning for forsvaret eler infrastrukturen.®® Miljokvalitetsnormer skulle kunna
innebéra ett hinder for en ny verksamhet enligt bestammelsen, men det saknas en
direkt koppling till miljokvalitetsnormernai bestammelsen.*

Stoppregeln i 2 kap. 9 8 MB skiljer sig fran 16 kap. 5 § MB da 2 kap. 9 § MB
tilldter en avvagning av verksamhetens nytta respektive skada. 16 kap. 5 § MB
forbjuder all ny verksamhet da en miljokvalitetsnorm & dverskriden eller riskerar att
overskridas och det finns sannolikt inte négot utrymme fér avvagning.®

Stoppregeln i 2 kap. 9 8§ MB kan medféra att hogre krav kan stédlas pa
forsiktighetsmatt an vad som kravs enligt “basta mojliga teknik”, om
verksamhetsutévaren medger det.®® Regeringen f& dock inte till&a en verksamhet
som medfor en risk for att ett stort antal ménniskor far sina levnadsférhallanden

vasentligt forsdmrade eller for att miljon forsédmras avsevart utan att dispens kan

% Prop. 1997/98:45 del | s. 237 samt Michanek, Den svenska miljérétten, s. 140
°! Prop. 1997/98:45 del 11 s. 27

%2 Prop. 1997/98:45 del | s. 237 f samt SOU 2005:113 s. 64

% Prop. 1997/98:45 del | s. 239, del |1 s. 27 samt Kommentaren till 2 kap. 9 § MB
% SOU 2005:113 s. 64

% Michanek, Den svenska miljorétten, s. 142

% Mickanek, Den svenska miljérétten, s. 142
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medges med stod av 2 kap. 10 § MB.*’

2.5.5 Dispensregeln i 2 kap. 10 § MB
”Om en verksamhet eller atgard &ar av synnerlig betydelse fran allméan synpunkt kan
regeringen tillata denna, daven om forutsattningarna ar sadana som angesi 9 § andra
stycket. Detta géller dock inte om verksamheten eller atgarden kan befaras forsamra
det allméanna héal sotillstandet.

Bedut enligt forsta stycket far forenas med villkor for att tillgodose allménna
intressen.” —2kap. 10 8§ MB

For att dispens ska kunna medges krévs enligt bestdmmelsen att verksamheten eller
atgarden ar av synnerlig betydelse fran allman synpunkt samt att verksamheten inte
kan befaras férsamra det allmanna hal sotillstdndet.®® For dispens kravs att nyttan klart
dvervager skadan for att den prévade verksamheten skall kunnatill&tas.®

Vid bedomningen av om det allménna hal sotillstandet kan befaras forsamras avses
de fall dar manniskor pa orten kan ta skada av fororeningar eller liknande storningar.
Enligt kommentaren till miljobalken far inte risken att skada det almanna
halsotillstandet vara helt teoretisk. Det bor inte heller tas héansyn till individuella
omstandigheter utan bestdmmelsen avser att traffa en allman risk for ohalsa.'®

En intressant fraga & vad som géler da en ny verksamhet tillatits med stod av
dispensregeln men da verksamheten medverkar till att en miljokvalitetsnorm
Overtrads. Skulle 16 kap. 5 8 MB kunna stoppa en verksamhet som & av synnerlig
betydelse fran allméan synpunkt? Formodligen ar sa falet eftersom 16 kap. 5 § MB
inte medger ndgra undantag, med mindre an att kompensationsdtgarder vidtas. Pa
grund av uppsatsen begransade utrymme kommer fragan inte att diskuteras vidare,

men det & en intressant fragestallning.

7 2kap.982st MB

%2 kap. 10 § MB

% K ommentaren till 2 kap. 10 § MB
100 K ommentaren till 2 kap. 10 § MB
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2.6 Miljobalken och 1 kap. 1 8§ MB

“Bestammelserna i denna balk syftar till att framja en hallbar utveckling som innebér
att nuvarande och kommande generationer tillforsikras en hdlsosam och god milj6.
En sadan utveckling bygger pa insikten att naturen har ett skyddsvarde och att
manniskans ratt att forandra och bruka naturen ar forenad med ett ansvar for att
forvalta naturen val.

Miljobalken skall tillampas sa att
1. manniskors hélsa och miljon skyddas mot skador och olagenheter oavsett om dessa
orsakas av fororeningar eller annan paverkan,
2. vardefulla natur- och kulturmiljoer skyddas och vardas,
3. den biologiska mangfalden bevaras,
4. mark, vatten och fysisk miljo i Gvrigt anvands sa att en fran ekologisk, social,
kulturell och samhallsekonomisk synpunkt langsiktigt god hushallning tryggas, och
5. ateranvandning och atervinning liksom annan hushallning med material, ravaror

och energi framjas sa att ett kretslopp uppnas.” -1lkap.18§MB

Bestammelsen & miljébalkens portalparagraf och brukar kallas fér maregeln.™™
Regelns framsta syfte &r att tjana som tolkningsimperativ for ovriga bestammelser i
balken. De bestammelser som flyttades dver till miljobalken fran en annan lag skall
darfor tolkas i ett annat |jus &n tidigare. Det innebér att aldre praxis, lagkommentarer
och doktrin inte kan tillampas utan att detta vagsin i bedémningen.'® Aven 16 kap. 5
§ MB skall tolkasi ljuset av 1 kap. 1 § MB.

Bestammelsen anger att miljobalken ska framja en hdllbar utveckling. |
bestdmmelsen kan utldsas att balken har ett flergenerationsperspektiv och att nu
levande har en skyldighet att forvalta miljon & framtida generationer.'®

Begreppet Hallbar utveckling myntades genom FN:s miljdarbete under 1980-talet.
Ar 1983 tillsatte FN the World Commission on Environment and Development
(WCED) med Gro Harlem Brundtland som ordférande. Kommissionen, som
vanligtvis bendmns Brundtland-kommissionen, fick i uppgift att understka om det

(fran och med ar 2000) var méjligt att forena en langsiktig utveckling med olika

101 Michanek, Den svenska miljoratten, s. 102
1921 ena Gipperth under forel sning, Fordjupningskurs i Miljérétt, Goteborgs Universitet, 2007-01-22
1031 kap. 1§ MB
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miljomal.** Genom den rapport som lades fram & 1987 av Brundtland-
kommissionen, Our common future, fick begreppet Sustainable development (hallbar
utveckling) starkt genomslag. | sin rapport definierar Brundtland-kommissionen
begreppet som “Sustainable development is development that meets the needs of the
present without compromising the ability of future generations to meet their own
needs” '®

Som ett resultat av Brundtlands-kommissionens rapport beslutade FN att hdlla en
varldskonferens om miljo och utveckling i Rio de Janeiro & 1992. Under konferensen
antogs en deklaration, Rio-deklarationen, som redovisar 15 principer for fortsatt
miljOarbete som vérldens lander har enats om. Landerna enades aven om ett icke-
bindande handlingsprogram foér nasta &rhundrades miljoarbete, Agenda 21.1% | Rio-
deklarationen och i Agenda 21 anvands begreppet Sustainable Development som ett
mal for vérldens landers fortsatta gemensamma samarbete i milj6fragan.’®” Trots den
globala samstammighet som rader kring att stréva mot en hdllbar utveckling finns
inga gemensammav riktlinjer for hur det ska ske.®

Tanken kring hdlbar utveckling &erfinns i EG-fordraget som uttrycker
medlemsstaternas gemensamma  miljopolitiska linje. | artikel 6 betonas att
gemenskapens politik och verksamhet skall utformas och utvecklas i sérskilt syfte att
framjaen hdllbar utveckling.

Begreppet hallbar utveckling rymmer en social, en ekonomisk samt en ekologisk
dimension.’® Hur dessa delar forhéller sig till varandra och om det mgjligt att en
hallbar utveckling saknar en av ovanstéende dimensioner &r oklart och har diskuterats
i doktrin."° D& frégan ligger utanfor ramen for denna uppsats kommer problematiken
inte att utvecklas vidare hér.

Andra stycket av portal paragrafen ger anvisningar for hur malet hallbar utveckling
ska nas. Stycket preciserar dven det foregdende stycket och anger vilka krav
miljobalken stéller genom begreppet hdllbar utveckling. Andra stycket & inte

10% Ehbesson, Internationell miljorét, s. 42

195 Report of the World Commission on Environment and Development: Our Common Future, Chap. 2
106 Regeringens skrivelse 1992/93:13

97 Birnie & Boyle, International law & the environment, s. 84 samt Ebbesson, Internationell miljorét,

S. 43

1% Birnie & Boyle, International law & the environment, s. 95

1% Gipperth, Miljokvalitet och férutsagbarhet, s. 207 samt Gipperth, Miljokvalitetsnormer, s. 78 ff

10 \westerlund, En héllbar réttsordning, s. 24 ff samt Gipperth, Miljokvalitet och forutsagbarhet, s. 208
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uttémmande utan exemplifierande. Punkterna konkurrerar i viss man med varandra
vilket innebér att en &gard ofta kan beréras av fler an en punkt.***

Riksdagen har faststallt 15 stycken miljomal som syftar till att ge ledning till vad
hallbar utveckling skainnebérai Sverige idag.™> M&len har sedan preciseratsi delmél
samt i regionala och lokala mal. Mden utgor tolkningsunderlag fér hur miljobalkens

bestémmelse 1 kap. 1 § MB skatillampasi praktiken.*®

2.7 Regeringens tillatlighetsprovning

2.7.1 Regeringens tillatlighetsprovning och 16 kap. 5 § MB

De allmanna hansynsreglerna kontrolleras och genomdrivs pa olika sétt, framforallt
genom tillsyn och tillstandsprévning. | relation till tillstandsprévningen &r regeringens
tilldtlighetsprovning av sarskilt vikt for denna uppsats da det &r oklart om regeringen
provar 16 kap. 5 8 MB och huruvida senare tillstandsmyndigheter & bundna av
regeringens beslut. Frégorna behandlas i kapitel 5, dar daven majliga aternativ
diskuteras. Det har avsnittet redogor for hur regeringens tillétlighetsprovning &r
konstruerad samt i vilkafall den sker.

2.7.2 Vad ar tillatlighetsprévning?
Den forsta modellen av tillétlighetsprovning infordes i 1918 ars vattenlag och
prévningen utférdes av Konungen.™* Vid andra typer av verksamheter drojde det till
& 1973 innan motsvarande bestdmmelse infordes™® Behovet av regeringens
provning uppkom i samband med arbetet med den fysiska riksplaneringen.
Regeringen ansdgs vara den enda instans som kunde gora en beddomning av
lokaliseringen for industriella verksamheter som forandrar naturresurser eller tar
begransade naturresurser i ansprék.*® Vid miljobalkens inférande beholls
till&tlighetsprovningen da det fortfarande ansdgs vara viktigt att utéva politisk
styrning 6ver beslut som rér storre verksamheter.*’

Idag provar regeringen tilldtligheten av vissa stérre verksamheter, sasom

anléggningar for karnteknisk verksamhet, motorvégar och motortrafikleder samt

1 K ommentaren till 1 kap. 1 § MB

12 prop, 1997/98:145 s. 35 ff

13 Prop. 1997/98:45del 11 s. 8

14 4 kap. 13 § vattenlagen

115136 a § byggnadslagen

16 prop, 1972:111 bilaga 2, s. 360 ff samt SOU 2003:124 s. 229
17 prop. 1997/98:45 del | s. 446 f samt 2004/05:129 s. 80
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andra storre vagar, jarnvagar och almanna farleder.™'®

Sedan augusti 2005
tillatlighetsprovar  regeringen farre  verksamhetstyper. Nu  provar  istéllet
miljédomstolarna exempelvis vindkraftsparker, anléggningar for farligt avfall och
stora grundvattentakter.*

| en till&tlighetsprovning beslutar regeringen normalt endast om verksamheten kan
tilldtas eller inte. Regeringen utfardar inte gava tillstandsbeslutet utan de mer
detaljerade frdgorna 6verlamnas till tillstdndsmyndigheten.*® Till&tlighetsprévningen
kraver dock liksom tillstandsprévningar en  miljokonsekvensbeskrivning som
beskriver verksamhetens art, omfattning, miljopaverkan och alternativa
lokaliseringar.’** For att tillgodose allménna intressen kan regeringen villkora sitt
beslut om till&tlighet med sérskilda villkor.*?> Om verksamheten skulle medfora ett
intrdng i ett Natura 2000-omréde kan regeringen darfor villkora sitt beslut med att
tillrackliga kompensationsitgérder ska vidtas.®® Huruvida detsamma géller vid
tillatlighetsprovning enligt 16 kap. 5 8 MB har dnnu inte prévats och kommer att
diskuteras vidarei avsnitt 5.4.

Regeringen kan under vissa forutsitningar forbehdlla sig rétten  att
tilltlighetsprova verksamheten om en av de tre sérskilda forutsattningar som namns i
17 kap. 3 8§ MB & uppfyllda. Om regeringen véljer att forbehdlla sig rétten till
provning kan tillatlighetsprovning ske aven for andra typer av verksamheter én de
som ndmnsi 17 kap. 1 8 MB samt for utvidgningar av en verksamhetstyp som ndmns
i 17 kap. 1 § MB.* | normalfallet provar regeringen enbart ny verksamhet, men
genom ett forbehdl kan regeringen darmed vélja att &en prova viss befintlig

verksamhet.*?®

1817 kap. 1 § MB

19 50U 2003:124 5. 234

120 Prop 1997/98:45 del | s. 442

121 Prop 1997/98:45 del | s. 442

12217 kap. 7§ MB

12317 kap. 7 § samt Ds 2000:29 s. 125
124 K ommentaren till 17 kap. 3§ MB
12517 kap. 1,38 8§ MB
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2.8 Atgardsprogram

16 kap. 5 8 MB har kritiserats da bestammelsen enbart tréffar nya verksamheter.
Kritikerna anfor att problemet med luftféroreningar bor bekampas utifran ett
helhetsperspektiv, dar en gemensam bedémning av ala utsldppskallor gors.**® En
sadan Gvergripande bedomning ar syftet med atgardsprogram som regleras i 5 kap.
MB. Dérfor foljer har en kort redogorelse for regleringen kring atgardsprogram.

I luftramdirektivet 96/62/EG anges att medlemsstaterna ska utarbeta en plan eller
ett program fér omréden dér en miljokvalitetsnorm inte kan uppfyllas.?’ Direktivet
har implementeratsi svensk rétt i samband med miljobalkens inférande. Enligt 5 kap.
4 § MB ska ett atgardsprogram uppréttas om det behtvs for att en miljokvalitetsnorm
ska uppfyllas. Atgérdsprogrammet ska uppréttas och faststéllas av regeringen eller de
myndigheter eller kommuner som regeringen bestammer.’® Ett &gardsprogram ska
omprovas vid behov eller minst var sjétte &r.*

Atgérdsprogrammet &r ett instrument for myndigheter och kommuner vid fysisk
planering, provningar och beslut enligt miljobalken samt vid utarbetande av
foreskrifter. Programmet & darfor bindande for myndigheter och kommuner, men inte
for enskilda. Eftersom atgardsprogrammet inte anses utgéra myndighetsutévning har
enskilda inte rétt att overklaga &gardsprogrammet.’® Det & oklart om Sveriges
reglering av &gardsprogram uppfyller de EG-réttsiga kraven pa genomforande av
miljokvalitetsnormer eftersom &gardsprogrammen inte & bindande for enskilda ™!
Enligt ett ratsfall stéller EG-rétten hoga krav pa sdkerheten i det réttdiga

132 Problematiken kommer inte att utvecklas

genomférandet av direktivs miljokrav.
vidare.

Ett atgardsprogram syftar till att samordna dtgarder fran ett flertal verksamheter
och adtgardsutdvare for att uppfylla miljokvalitetsnormerna. Programmet far omfatta

dla typer av verksamheter, dven icke-tillstandspliktiga verksamheter, och ala

126 Se pland annat Johansson, PM om milj6kvalitetsnormer, s 5 samt Remissyttrande frén Svenskt
Naringsliv, Miljdbal ken; miljokvalitetsnormer, miljéorganisationernai miljéprocessen och avgifter
(SOU 2005:59), s. 13 f

1“7 96/62/EG art. 8

185 Kkap. 4-58 § MB

1295 kap. 6§45t MB

130 K ommentaren till 5 kap. 4 § MB samt Prop. 1997/98:45 del | s. 260 samt s. 271

31 Michanek, Den svenska miljorétten, s. 175

132 Michanek, Den svenska miljoratten, s. 175 samt Case 96/81 Commission v. Netherlands [1982]
ECR 1791
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133 Programmet ska

atgarder som kan paverka majligheten att uppfylla normerna.
beskriva vilka atgarder som maste vidtas i omradet for att normerna ska vara
uppfyllda senast den bestamda tidpunkten och hur dessa atgarder ska fordelas mellan
olika aktorer i omrédet. Atgardsprogrammet samlar &gérderna och maximerar
miljonyttan och kostnadseffektiviteten av dem. Exempel pa dtgarder som kan vara
aktuella att faststdlla i ett atgardsprogram for att forbéttra luftkvaliteten &r
utdappsminskningar  fran  verksamheter,  aderskapande av  vatmarker,
kollektivtrafiksatsning, atgardskrav  for  bilavgaser, ekonomiska styrmedel,
administrativa styrmedel, utbildning, miljéméarkning, med mera.***

Pa grund av atgardskraven som stélls i programmet kan ett atgardsprogram leda
till omprévning av befintliga verksamheters tillstdnd.** Omprévningen kan ske
genom sa kallad grupprévning enligt 16 kap. 8 8 MB. Myndigheten kan dven utfarda
generellaforeskrifter for omradet dar en miljokvalitetsnorm &r 6verskriden.™*®

| SOU 2005:113 foreslas att atgardsprogrammen far en starkare reglering och en
storre betydelse. Det fordas att ett omrade déar en miljokvalitetsnorm inte uppfylls ska
kallas ett atgardsomrade. Nar dtgardsomradet har utpekats ska ett dtgardsprogram
upprattas och det ska vara forbjudet att ytterligare forsamra miljon i omradet.

133 Prop 1997/98:45 del |1 s. 51

134 SOU 2005:59 s. 126 f, SOU 2005:113 s. 119 och 139 f samt Atgérdsprogram for
miljokvalitetsnormen for kvavedioxid i Goteborgsregionen.

135 Michanek, Den svenska miljoratten, s. 174 samt Prop. 1997/98:45 del | s. 269 f
% Michanek, Den svenska miljorétten, s. 175



3. Stoppregelni 16 kap. 58 1 st MB

“Tillstand, godkannande eller dispens far inte meddelas for en ny verksamhet som
medverkar till att en miljokvalitetsnorm Gvertrads. ” -16kap.581st MB

3.1 Bakgrund till bestammelsen

Bestammelserna om miljokvalitetsnormer tillkom i samband med inférandet av
miljobalken. Regleringen av miljokvalitetsnormer har beskrivits i avsnitt 2.2.
Inférandet var nodvandigt pa grund av tvingande EG-direktiv, men var @ven i linje
med svensk miljorétt som alltmer betonade miljokvalitet. Syftet med bestdmmelsen
16 kap. 5 8 MB &r att sékerstélla att prévningar enligt miljobalken inte medverkar till
att EG-réttsliga miljokvalitetsnormer dverskrids.™ | det har kapitlet redogors for den
stoppregel som anger att ny verksamhet som medverkar till att en miljokvalitetsnorm
overtréds inte far meddelas tillstand, godkannande eller dispens. Regeln har fétt kritik
da den framsta anledningen till att miljokvalitetsnormerna for NOy och partiklar
Overtrads ar trafiken och inte punktutdapp. P& grund av trafikens betydelse for
luftkvaliteten behandlar kapitlet &en vilka transporter som omfattas av

tillstandprovningen, da det kan inverka pa bedomningen av 16 kap. 5 § MB.

3.2 Bestammelsens tillampningsomrade
16 kap. 5 8§ 1 st MB ska tillampas vid prévning av en ny verksamhet och férbjuda
densamma om den medverkar till att en miljokvalitetsnorm overtrads. Bestdmmelsen
tillampas inte bara vid provningar enligt miljobalken utan dven vid prévningar enligt
andra lagar. Exempelvis kréver véglagen, lag om byggande av jarnvdg samt
rérledningslagen att hansyn tastill 16 kap. 5 8 MB., se vidare avsnitt 3.4.
Bestammelsen &r riktad till provningsmyndigheten och kan inte tillampas direkt
mot enskilda, vid talan enligt 32 kap. MB om forbud och forsiktighetsmatt eller vid
forelaggande att vidta &gard frén tillsynsmyndighet.*®
16 kap. 5 § MB kan enbart tillampas d& en ny verksamhet provas.®
Miljokvalitetsnormer kan emellertid adberopas som stod for nya villkor vid

omprévning enligt 24 kap. 5 8 MB. Det bor dock noteras att Gverskridandet av

37 Gipperth, Miljokvalitetsnormer, s. 91
138 Michanek, Den svenska miljoratten, s. 171
¥ prop. 1997/98:45 del 11 s. 206 f samt MOD 2007:5 (M8 nr M 6043-05)
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miljokvalitetsnormer inte kan dberopas som stod for att dterkalla tillstand enligt 24
kap. 3 8 MB. Uppsatsen kommer inte att behandla 24 kap. MB vidare.

3.2.1 Avgransningen mellan verksamheter och atgarder
Bestammelsen omfattar endast verksamheter, inte atgérder.

Begreppet &tgard &syftar ndgot “av momentan art”.**° Ordet momentan kan enligt
Svenska akademins ordlista bestammas till en handling som sker da och da, men som
varje gang varar blott kort tid, som &ger rum med vissa, mer eller mindre jamna,
mellanrum, eller en handling som &ger rum periodvis eller som & stundom
aterkommande.

Begreppet verksamhet &r inte heller bestamt i lagtext, men det kravs att det finns
nagon form av varaktighet. Varaktigheten behdver inte innebéra att verksamheten ska
paga kontinuerligt, den kan &ven vara &erkommande.** En verksamhet behover inte
utgora naringsverksamhet, aven om de verksamheter som provas enligt miljobalken
normalt & naringsverksamheter.**? Hur begreppet verksamhet definieras skiljer sig i
olika delar av miljébalken® Eftersom 16 kap. 5 § MB riktar sig till

provningsmyndigheterna & det vasentliga att verksamheten &r tillstandspliktig.

3.2.2 Begreppet ny verksamhet
16 kap. 5 § MB tréffar enbart ny verksamhet. Bestammelsen har darfor en mycket

d.144

begransad réckvid Vad som avses med ny verksamhet kan inte direkt utlésas ur
propositionen och forarbeten till miljébalken. Klart ar att helt ny verksamhet pa en ny
plats omfattas av bestammelsen. | SOU 2005:113 framhdlls att 16 kap. 5 § MB och
begreppet ny verksamhet inte bor omfatta andringsfallen, da dessa brukar omnamnas
sarskilt i defall deingdr.**

Miljooverdomstolen har i rattsfallet MOD 2007:5 (M3 nr M 6043-05), nedan
kallad Savendsdomen, provat utokning av befintlig verksamhet och dagit fast att

sadan inte skall anses utgtra ny verksamhet enligt 16 kap. 5 § MB.

140 Prop. 1997/98:45 del | s. 205 samt del 11 s. 486
141 Michanek, Den svenska miljorétten, s. 109

142 Michanek, Den svenska miljoratten, s. 109

143 Michanek, Den svenska miljoratten, s. 109

144 Mickanek, Den svenska miljoratten, s. 171

145 S0U 2005:113 s. 66
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Det finns emellertid situationer da det ar oklart huruvida det ror sig om ny
verksamhet, vilket redogors for nedan.

3.2.2.1  Kan utvidgad verksamhet utgdra ny verksamhet?
Savenasdomen rérde provning av ytterligare en linje for avfallsforbrénning vid
Sévenas avfallskraftvarmeverk. Utbyggnaden ansdgs inte utgéra ny verksamhet.*®

| sin beddmning av begreppet ny verksamhet hanvisade Miljooverdomstolen till
proposition 1997/98:45, dar det enligt domstolen framgdr att det ar nyetableringar

som traffas av bestammelsen.*’

Propositionen anger att det finns en majlighet for ny
verksamhet att etablerasig i ett omrade dar miljokvalitetsnormer Gverskrids, men ger
inte ndgot svar pavad ny verksamhet innebar.

Vid bedémningen av vad som avses med ny verksamhet stodjer sig domstolen
dven pa forarbetena till 17 kap. 1 8 MB som ror regeringens obligatoriska
provningsplikt av vissa verksamheter och menar att begreppet ny verksamhet far antas
ha samma betydelse som i 17 kap. MB. Enligt forarbetena skall begreppet normalt
inte omfatta utbyggnader av befintliga verksamheter, till exempel nya kompletterande
fabriksbyggnader.’*® Det uttalas &ven i forarbetena att utvidgning av befintlig
verksamhet inte skall omfattas av 17 kap. 1 § MB.**

Det & darfor klart att en utokning av den verksamhet som redan bedrivs,

exempelvis forbranning, inte omfattas av 16 kap. 5 § MB.

3.2.2.2  Kan en mindre avvikelse utgtra ny verksamhet?
Som ovan namnts uttalar domstolen i Savenasdomen att begreppet ny verksamhet far
antas ha samma betydelse som i 17 kap. MB. Provningsplikten i 17 kap. MB omfattar
ny verksamhet. Det framforsi forarbetenatill 17 kap. MB att en ny verksamhet inte &r
liktydig med en ny fabriksbyggnad. D& anges som ovan namnts att en ny
kompletterande fabriksbyggnad normalt inte & att betrakta som en ny verksamhet
enligt 17 kap. 1 § MB.

En ny byggnad kan emellertid utgdra en ny verksamhet om den & avsedd for en
verksamhet som har en helt annan omfattning @n den befintliga. Desamma géller om
det i den nya byggnaden skall bedrivas helt ny typ av verksamhet. | fall dar

146 MOD 2007:5 (M& nr M 6043-05)

47 MOD 2007:5 (M& nr M 6043-05) som hanvisar till Prop. 1997/98:45 del |1 s. 206 f
148 Prop. 1997/98:45 del 11 s. 215 och MOD 2007:5 (M& nr M 6043-05)

19 prop. 1997/98:45 del Il s. 215
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utbyggnaden & av mindre betydelse har regeringen méjlighet for att avsta fran
till&tlighetsprovning. Avstdendet sker med stod av 17 kap. 2 § MB.**°

Resonemanget i propositionen talar for att det & oklart om uttkad verksamhet i
form av en ny byggnad tréffas av 16 kap. 5 § 1 st MB. Som ndmnts ovan torde 17
kap. 1 8 MB omfata alla storlekar av utbyggnader av en verksamhet dér
utbyggnadens verksamhet skiljer sig fran den befintliga verksamheten.

Enligt Miljooverdomstolen i Savenasdomen far begreppet ny verksamhet i 16 kap.
5 8§ MB antas ha samma betydelse som i 17 kap MB. Déarfor kan rimligtvis en
utbyggnad av en befintlig verksamhet omfattas av 16 kap. 5 8 MB om verksamheten i
utbyggnaden skiljer sig fran den befintliga verksamheten.

Savenasdomen rorde utokad verksamhet och inte verksamhet som skiljde sig fran
den befintliga verksamheten, inte heller innebar utvidgningen en verksamhet som var
av en helt annan omfattning an den befintliga. Begreppet ny verksamhet stélldes
darfor aldrig pasin spets.

Miljoprovningsdel egationen i Vastra Gétalands 1an beviljade & 2007 tillstand for
ett foretag som bedrev produktion av majonnasbaserade sallader. Foretaget ansokte
bland annat om tillstand for en ny process med kokning och skalning av rékor. De
transporter som verksamheten skulle generera skulle komma att paverka trafiken pa
Lundbyleden dar miljokvalitetsnormerna for kvaveoxider dvertréds. | malet provades
emellertid inte 16 kap. 5 § MB vilket & intressant.™"

Utokningen av verksamheten till att omfatta en helt ny process skulle kunna
innebara att det ror sig om en ny verksamhet. Genom att inte kommentera det undgér
miljdproévningsdelegationen att tillampa 16 kap. 5 § MB. Det & sdledes fortfarande
oklart om en utbyggnad av verksamhet, som innebér en avvikelse fran den befintliga
verksamheten, tréffas av stoppregelni 16 kap. 58 1 st MB.

150 Prop. 1997/98:45 del 11 s. 215
151 Miljeprovningsdel egationens beslut, Lansstyrelsen i Vastra Gotalands 1n, 2007-02-28,
diarienummer 551-45123-2005
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3.3 Hur forhaller sig transporter till 16 kap. 5 § MB?

3.3.1 Transporter och miljokvalitetsnormer

Trafiken &r idag den enskilt stOrsta orsaken till att miljokvalitetsnormerna for NO
och partiklar inte klaras pa flera platser i landet. Transporter till och fran
verksamheter bidrar till 6kningen av luftféroreningar.

Det & av den anledningen intressant att utreda vilka transporter till och fran en
verksamhet som ingadr i tillstandsprévningen. Omfattningen av vilka transporter som
ingdr i prévningen paverkar beddmningen av om verksamheten medverkar till att en
miljokvalitetsnorm Overtrads. Aven om verksamheten i sig inte paverkar en
miljokvalitetsnorm kan de transporter som verksamheten genererar gora det.
Verksamheten ska darfor med stéd av 16 kap. 5 8§ MB forbjudas om inte
kompensationsatgarder vidtas. | avsnitt 3.3.3 utreds vilka transporter som omfattas av
prévningen men det bor redan hdr ndmnas att dven transporter som paverkar
luftkvaliteten pa ett stort avstand fran den nya verksamheten omfattas.

Miljokvalitetsnormer 6verskrids pa flertalet infartdeder och kraftigt trafikerade
platser i de storre tatorterna i Sverige.®® Transporter som paverkar |uftkvaliteten pa
dessa platser kommer ofta att omfattas av tillstandprévningen och darfér medverkatill
att miljokvalitetsnormer Gvertrads, aven om det rér sig om ett fatal transporter och
den nya verksamheten ligger relativt langt ifran de belastade omradena. En strikt
tillampning av 16 kap. 5 8§ MB medfor darfor att det & mycket svart att fatillstand for
ny verksamhet i nérheten av storatétorter.

| avsnitt 1.1.4 redogjordes for den kritik som Svenskt Néringdliv har riktat mot 16
kap. 5 8§ MB. Problemen med luftkvalitet anses till storsta del bero pa diffusa utslépp
fran trafiken. Eftersom roten till problemen & samhallsstrukturen &r det oréttvist och
omotiverat att 16 kap. 5 § MB enbart riktar sig mot nya verksamheter.'*®

3.3.2 Reglering av transporter innan miljobalken
Miljoskyddslagen gav inte stod for att reglera transporter genom villkor i tillstandet
eftersom de inte utgjorde en fast stérningskalla.™* Istéllet beaktades transporterna till

och fran en anlaggning samt de stdrningar som transporterna gav upphov till vid

152 A rsrapport, Luftféroreningar, s. 9 och 12
153 Norrman m. fl, Utformning av miljélagstiftning for transporter, Rapport B1707, s. 32
154 5 § milj6skyddslagen samt Bjéll&s & Rahmn, s. 20
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beddmningen av lokaliseringen av verksamheten.'™™ Huruvida transporterna gick pa
enskild eller allmén vag spelade ingen roll vid bedémningen av den nya
verksamheten.**® Detsamma galler vid beddémning enligt miljobal ken.

Vid tillstdndsprévning rérande en bergtakt avslogs ansbkan eftersom storningarna
pa grund av transporterna av kross till och fran takten skulle bli vasentligt mycket
storre an Ovrig trafik i det mindre samhéllet. | malet saknades mojligheter att
motverka stérningarna fran transporterna och koncessionsndmnden menade att det
maste finnas en béttre alternativ plats. Det trots att verksamhetsutdvaren redan hade
viss verksamhet pd platsen.™’

| ett annat réttsfall som rorde tillstand till bergtakt uttryckte koncessionsnamnden i
sina skd att det & andelen trafik fran den provade verksamheten och inte avstandet
till verksamheten som &r av betydelse fér till&tlighetsprovningen.™®

Vid miljobalkens inférande vidgades utrymmet for att stélla krav genom villkor

vid tillstandsprévningen av verksamheter.

3.3.3 Reglering av transporter enligt miljdbalken
En transport kan anses vara en atgard och darfor kan krav pa transporter altid stéllas
med stdd av de allmédnna hénsynsreglernai miljobalkens andra kapitel.

De transporter som féretas inom en verksamhet & visserligen en rorlig
storningskalla, men anses anda utgora en del i provningen av verksamheten enligt
miljobalken om de & knutna till verksamheten. Ett exempel &r truckar och andra
fordon inom ett fabriksomrade. Krav pa dessa transporter kan darfor stéllas genom
villkor i det meddelade verksamhetstil | stndet. ™

Ibland kan villkor pa externa transporter stéllas i en verksamhets tillstand. Med
externa transporter avses har transporter utanfor verksamhetens omrade. Det spelar
ingen roll om de utfors i verksamhetsutbvarens regi eller inte. Om de kan anses vara
ett foljdforetag i miljobalkens mening ska hansyn tastill dem vid prévning.*®

Foljdforetag ar andra verksamheter eller sérskilda anléggningar som kan antas bli

behovliga for att en verksamhet ska kunna utnyttjas pa ett andamalsenligt sét. |

155 K oncessionsndmnden, Beslut B 99/94 samt Bjéll&s & Rahmn, s. 33

156 K oncessionsnamnden, Beslut B 99/94 samt Bjallds & Rahmn, s. 33

7| ansstyrelsen i Jamtlands 14n, Beslut B 207/93 samt K oncessionsnamnden, Beslut B 99/94
158 K oncessionsnamnden, Beslut B 99/94 samt Bjallds & Rahmn, s. 33 f

159 Prop. 1997/98:45 del 11 s. 15 f samt Kommentaren till 9 kap. 1 § MB

180 16 kap. 7 § MB samt Kommentaren till 16 kap. 7 § MB
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tillstandsprovningen ska tillstandsmyndigheten darfor ta hansyn till de verksamheter
eller anlaggningar som &r naturligt férbundna med den verksamhet som tillstand soks

for 161

Enligt forarbeten till miljobalken kan tillstandsmyndigheten genom
bestammelsen stélla krav pa vagar, kraftledningar och farliga transporter.’®* En dom
fran Miljooverdomstolen klargor att det kan stéllas krav pd samtliga typer av
transporter och inte endast farliga transporter.*®

Det kravs att det finns ett omedelbart samband med verksamheten for att
transporterna ska kunnas regleras som foljdforetag.'® Kravet innebar enligt
Miljobverdomstolen att miljébalken inte ger stéd fér en indirekt reglering av
transportsektorn.'® De &tgarder som krévs for att minska omfattningen av transporter
i samhallet ska istéllet ske genom att det stéls hogre krav pa vaghallare,

fordonstillverkare, drivmedel sproducenter och fordonsagare.*®

3.3.3.1  Forutsattningar for att villkor ska kunna stéllas pa transporter

De externa transporter som ror sig inom det omrade dar transporter anses ha ett
omedelbart samband med verksamheten kan regleras genom villkor i verksamhetens
tillstand. Det ar darfor av stor vikt vid tillstandsprévningen hur stort omfattningen av
det omradet &r. Vid tillampningen av 16 kap. 5 8§ MB paverkar bestamningen av
omradets omfattning indirekt beddmningen av om verksamheten, och de transporter
som den generar, medverkar till att en miljokvalitetsnorm overtrads.

Vilka transporter som har ett omedelbart samband med verksamheten & beroende
av vilken typ av olagenhet som prévas. Omfattningen av omradet bestdms med
hansyn till hur 1angt bort den typen av utslpp paverkar miljon. Vid buller pa grund av
transporter bestams darfor det relevanta omradet till ett mindre omréde an vid
exempelvis luftféroreningar p& grund av transporter.™®’ Vid bedémningen tas ledning
frén den miljokonsekvensbeskrivning som sdkanden har uppréttat.'*®
For att villkor ska kunna meddelas kréavs &ven att det finns en faktisk och réttslig

mojlighet for verksamhetsutévaren att rada 6ver transporterna. Huruvida transporterna

161 16 kap. 7 § MB samt Kommentaren till 16 kap. 7 § MB

182 prop. 1997/98:45 del 11 s. 15 f

163 Miljosverdomstolen, M& nr M 7179-02

164 Prop. 1997/98:45 del 11 s. 208 samt Kommentaren till 16 kap. 7§ MB
165 Miljvoverdomstolen, M8 nr M 9336-02

166 NJA 2004 s. 421

187 Miljvoverdomstolen, M&8 nr M 9336-02

168 K ommentaren till 16 kap. 7 § MB
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utfors i verksamhetsutovarens regi eller av en utomstdende transportor har ingen
avgorande betydelse fér beddmning av om det finns en faktisk och réttslig mojlighet
for verksamhetsutovaren att styra transporterna. Det har ansetts  att
verksamhetsutvaren kan styra utomstdende transporter genom avtal med sina
transportorer.’®® D& det kravs att verksamhetsutévaren kan styra transporterna faktiskt
och réttdigt begransas tillstandsmyndighetens mojlighet att stélla villkor pa
transporter i verksamhetstillstandet till de transporter som foretas i verksamhetens
naromréde.*”

Vilkatransporter som faktiskt kan reglerasi villkor for verksamheten &r oklart och
har behandlatsi ett flertal réttsfall.

| ett réttsfall rorande utdkad produktion vid ett pappersbruk i Wargon faststéllde
man att naromrddets storlek vid luftféroreningar & beroende av avstandet till
anlaggningen, omgivningens beskaffenhet och den forhérskande vindriktningen inom
omrédet.*™ Vid tillst&ndsprévningen for ett massa- och pappersbruk i Hyltebruk
menade Hogsta Domstolen att vid beddmning av vilka transporter som har ett
omedelbart samband ska man beakta transporternas karaktdr, omfattning, var
transporterna befinner sig i forhdlande till anlaggningen samt hur stor olagenheten
frén dessa transporter & i forhéllande till dvrig trafik och verksamhet.'”? Domstolen
uttrycker vidare att “var transporterna befinner sig i forhdlande till anléggningen”
spelar in vid beddmningen av om de &r att anse som fdljdféretag. En grans dras
mellan transporter i ndromradet samt mer |angvaga transporter. L angvaga transporter
som inte kan regleras genom villkor i verksamhetstillstandet &r transporter som ror sig
pa ett stort avstand fran anlaggningarna och som dér endast utgor en liten del av den
totala trafiken och olagenheterna fr&n denna.'”® Var gransen for vilka transporter som
kan reglerasi villkor for verksamheten gar & dock annu oklart.

Michanek anser att domstolen i tillstandsprévningen av massa- och pappersbruket
i Hyltebruk redogor for en tankegang som varken ar forenlig med miljcbakens mal
eller med de miljoproblem som vi stér infér idag.'™

Tillstdndsmyndigheten kan krava att den sokande verksamhetsutdvaren redovisar

miljokonsekvenserna av transporterna till och fran anlaggningen i anldggningens

19 MOD 2007:5 (M8l nr M 6043-05)

170 K ommentaren till 16 kap. 7 § MB som hanvisar till NJA 2004 s. 421
1 Miljdoverdomstolen, M8l nr M 9336-02

172 NJA 2004 s. 421

13 NJA 2004 s. 421

74 Michanek, Supplement till Den svenska miljobalken, s. 4
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naromrade.*” Tillstndsmyndigheten & inte bunden av sdkandens definition, men den
kan 8nd& ha en viss psykologisk effekt.!® Enligt ett rattsfall bor avgransningen av
begreppet ndaromrade goras efter samrad mellan verksamhetsutGvaren och
tillsynsmyndigheten.*”’

| ett annat réttsfall har sbkanden ombetts redovisa transporternas utslapp inom ett
omréde p& en, fem och tio mils radie frdn anlaggningen.'”® Hur de redovisade
utslappen for respektive avstand fran anlaggningen ska bedomas i forhallande till
begreppen naromréde och omedelbart samband med verksamheten framgar inte av
domskalen. | ett annat réttsfall anser man att de transporter som har anlaggningen som
slutdestination kan regleras genom villkor i tillstndet.*

Vid provning av verksamhet i ett omrade dar miljokvalitetsnormer Gverskrids
utokas sannolikt omfattningen pd vad som definieras som naromrdde for

transporterna.®

3.3.3.2  Provotidsforordnande for att utreda transporter

Vid tillstdndsprovning av verksamheter i omraden dar miljokvalitetsnormerna annu
inte & Overskridna kan tillstdhdsmyndigheten med stod av de allmanna
hénsynsreglerna stélla krav pa villkor for transporter. Vid bedémningen av om ett
villkor for transporterna ska meddelasi tillstandet anser tillstandsmyndigheten manga
ganger att utredningsunderlag saknas for att kunna meddela ett sadant villkor. | stallet
aaggs verksamhetsutdvaren att utreda om ett sadant villkor ska meddelasi framtiden
genom ett sa kallat provotidsférordnande.'®*

Det kan ifragaséttas om tillstandsmyndigheternas resonemang ar forenligt med
forsiktighetsprincipen. Information om transporter bor ingd i den sokandens
miljokonsekvensbeskrivning och bor sdledes vara en forutséttning for att tillstand ska
kunna meddelas.'®?

Tillstandsmyndigheten bor darfor om majligt avvakta med att meddela tillstand

till dess att man kan bedéma omfattningen av de villkor som bor meddel as.

5 NJA 2004 s. 421

176 Hammond, Keeny, & Raiffa, The hidden traps in decision making

7 Miljdoverdomstolen, M&8 nr M 9336-02

178 Miljooverdomstolen, M& nr M 10499-02

9 MOD 2007:5 (M8l nr M 6043-05)

180 Miljdkonsult Lennart Frisch, Seminarium om tillstndsprocessen for avfallsforbranning i Savenss,
V astsvenska miljoréttsfreningen, 2007-09-26

181 Miljvoverdomstolen, M& nr M 10499-02 samt MOD 2004:80 (M& nr M 2538-03)

82 6 kap. 1,7,988 MB
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3.4 16 kap. 5 8 MB och andra lagar

Det finns ett flertal lagar som héanvisar till 16 kap. 5 § MB och som anger att
bestammelsen skall tillampas vid prévning.’®® Néagra av dessa namns kort i detta
avsnitt. Hur bedlut enligt vaglagen forndler sig till 16 kap. 5 § MB utreds mer
utforligt.

Enligt 6 kap. 5 8§ 3 & luftfartslagen skall 16 kap. 5 § MB tillampas vid
tillstandsprovning. 16 kap. 5 8 MB skall aven tillampas vid planldggningen av jarnvég
och vid prévningen av drenden om byggande av jarnvég enligt 1 kap. 3 § banlagen.*

B.% Aven vid

Provning av @enden enligt farledslagen skall ske enligt 16 kap. 58 M
beslut om koncession enligt rérledningslagen skall 16 kap. 5 § MB tillampas.*®

Enligt 3 a § vaglagen skall 16 kap. 5 § MB tillampas vid provning av @renden
enligt vaglagen. Innan ett végprojekt far pabOrjas maste en arbetsplan uppréttas.
Arbetsplanen bestammer vagens strackning och uppréttas i slutfasen vid projektering
av en vag. Ett uppréttande av arbetsplan skall jamstédlas med ett meddelande om
tillstdnd enligt miljobalken.'®” Ett végprojekt f& darfor inte godkannas utan att
kompensationsdtgarder vidtas i fal da projektet medverkar till att en
miljokvalitetsnorm overskrids.

En ny vag projekteras i olika stadier och fragor som uppstar provas av Vagverket
efter samrad med lansstyrelsen. Om V agverket och |ansstyrelsen har olika uppfattning
i frAgan ska frégan hanskjutas till regeringen for provning.*®® Arbetet med att
faststélla vagens stréckning och dess villkor sker i ett forfarande som liknar
milj6bal kens till st&ndsprocess.’® Om det rér sig om en motorvég, motortrafikled eller
en vdg med minst fyra korfalt och en strackning av minst tio kilometer skall
vagprojektet till&tlighetsprévas av regeringen i enlighet med 17 kap. MB.**®
Vagverket [amnar da 6ver fragan till regeringen som provar verksamhetens till &tlighet
och sedan adterlamnar &rendet till Vagverket som faststéller narmare villkor for
vagprojektet. Om regeringen eller vagverket ska préva forenligheten med 16 kap. 5 §

MB i dessamadl &r i nulaget oklart. Fragan kommer att diskuteras vidare i avsnitt 5.

183 Naturvérdsverkets Handbok 2006:2, Luftguiden, s. 14
184 |_agen om byggande av jarnvég

185 1 a § farledslagen

186 4 § LLag om vissa rorledningar

187 Naturvardsverkets Handbok 2006:2, Luftguiden, s. 16
188 11 § vaglagen

%914 a- b § § véglagen

19014 ¢ § vaglagen



4. Kompensation enligt 16 kap. 5 8§ 2 st MB
4.1 Vad innebér 16 kap. 5 8 2 st MB?

”...Verksamheten far dock tillatas, om verksamhetsutévaren vidtar sddana atgarder
att olagenheterna fran annan verksamhet upphor eller minskar sa att mojligheterna
att uppfylla miljokvalitetsnormen okar i inte obetydlig utstréckning.”

-16 kap. 582 st MB

Om en ny verksamhet medverkar till att en miljokvalitetsnorm dverskrids far den inte
tilldtas om inte verksamhetsutGvaren vidtar sddana atgarder att méjligheterna att
uppfylla miljokvalitetsnormen okar i inte obetydlig utstréckning. Lagtexten anger
emellertid inte vad som avses med att mdjligheterna att uppfylla normen ska dkai inte
obetydlig utstrackning. DA syftet med denna uppsats & att understka méjligheterna
for ny verksamhet att etablera sig i ett omrade dar en miljokvalitetsnorm Gverskrids
eller riskerar att Overskridas & det nodvandigt att undersdka mgjligheterna till
kompensationsdtgarder. | det har kapitlet kommer darfor mojligheterna till sddana
atgarder att utredas.

Det anges i forarbetena att kompensationsatgarderna skall skapa ett utrymme for
den nya verksamheten.™®! En term som ofta anvands for det utrymme som beskrivs i
forarbetena & forbattringsoverskott. Forarbetena till miljobalken ger inte mycket
ledning for hur stort forbéttringsoverskottet skall vara, hur det skall skapas eller hur

mycket av utrymmet som skall fa utnyttjasi den nya verksamheten.

4.2 Hur stort maste forbattringsoverskottet vara?

K ompensationsatgarder enligt 16 kap. 5 § 2 st MB kan aktualiseras vid tva tillfallen.
Det ena fallet & nar miljokvalitetsnormer inte éverskrids i omradet, men da en ny
verksamhet kommer att innebéra att en norm kranks. Den andra situationen uppstar

nar en ny verksamhet vill etablerasigi ett omrade déar normen redan 6verskrids.

191 prop. 1997/98:45 del 11 s. 206
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421 Normen kommer att dverskridas
| en situation dar en norm annu inte & Gverskriden i ett omrade men dar en ny

verksamhet kommer att medverka till att normen Overskrids krévs det enligt
miljobalkskommentaren att miljésituationen inte blir varre genom att tillstand for en
ny verksamhet meddelas. Verksamhetsutévaren skall sdledes neutralisera den nya
belastningen genom kompensationsdtgarder.'®* Ur miljosynpunkt & regleringen
gynnsam, men det kan ifrégaséttas varfor det inte racker att verksamhetsutévaren
kompenserar s& mycket att normen inte 6verskrids.

Antag att en verksamhetsutovare vill etablerasig i ett omrade dar luftkvaliteten &
60 enheter och miljokvalitetsnormen ligger vid 100 enheter. Den planerade
verksamheten kommer att bidra med 50 enheter. Enligt lagkommentarens resonemang
maste verksamhetsutdvaren i det fallet kompensera med 50 enheter. Om situationen ar
densamma, men den verksamhet som skall etableras bidrar med 30 enheter till
luftkvaliteten, &  verksamhetsutOvaren inte tvungen att vidta nagra
kompensationsatgarder. Det &r darfor svart att forsta varfor verksamhetsutévaren i det
forsta fallet skall behéva kompensera hela sitt bidrag och inte bara en sa stor del att
mojligheten att uppfylla normen dterstar.

4.2.2 Normen &r redan 6verskriden.
Om en norm i omradet redan & Overskriden kravs enligt lagkommentaren att
sokanden visar ”en viss sannolikhet for positiva effekter pa miljon trots den planerade
verksamheten”.**® De positiva effekterna skall innebéra en forbéttring som inte bara
ar marginell.**

| forarbetena anges att det inte racker med endast marginella utsl&ppsminskningar
utan majligheten att uppfylla normen skall 6ka i “mer avsevard man an s8°.*° |
lagkommentaren anges att det sannolikt krévs att dtgardernainnebér att normen klaras

och att den nya verksamheten inte bidrar till att normen 6verskrids.'*

Dér papekas
emellertid dven att det kan diskuteras huruvida verksamhetsutévaren maste klara
normen eller om det récker med en viss forbattring. Enligt lagtexten tycks det récka

med en viss forbéttring. | kommentaren anses dock att varje ytterligare férorening i ett

192 K ommentaren till 16 kap. 5§ MB
198 K ommentaren till 16 kap. 5§ MB
194 K ommentaren till 16 kap. 5§ MB
1% Prop. 1997/98:45 del 11 s. 207

1% K ommentaren till 16 kap. 5§ MB
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omrade som redan &r altfor belastat medfor en risk for att fororeningarna nér langt
utdver det acceptabla'®’

Resonemanget i kommentaren haltar eftersom en viss forbéttring anda ar en
forbattring. Daremot skulle det kunna havdas att en verksamhetsutévare som vill
etablera sig i ett omréde dar miljokvalitetsnormer Overskrids helt enkelt far sta
kostnaden for en forbéttring av miljon.

Westerlund anfér att om en etablering eller expansion av en verksamhet, som
medfor fororeningsbelastning, & viktig & den ocksd ekonomiskt |Gnsam.
Verksamheten skall da klara av att bekosta kompensationsatgarder. Anses atgéarderna
altfor dyra, & detta en indikation pa att etableringen eller expansionen inte var sa
vérdeful] 1%

Westerlund har foreslagit att man skall harétt att utnyttja tva tredjedelar (67 %) av
det forbattringsoverskott som man har skapat. Hur mycket av forbéttringsoverskottet
som skall fa utnyttjas beror enligt Westerlund pa hur snabbt man vill komma tillrétta
med miljOoproblematiken. Det finns dock en risk med att sétta en for 1ag procentsats da

det skulle kunna péverka viljan att anvanda sig av férbattringsoverskott.*®

4.3 Skall kompensationsatgarderna ga utover 2 kap. 3 § MB?
| avsnitt 2.5.2 berordes frégan om det & majligt att stélla hogre krav an 2 kap. 3 §
MB. Den frdga som undersoks i det har avsnittet & huruvida de
kompensationsatgarder som kan vidtas enligt 16 kap. 5 § 2 st MB maste ga utdver de
krav som géller enligt 2 kap. 3 8 MB for att kunnatillgodoréaknas.

K ompensationsdtgarderna skall vidtas i redan befintliga verksamheter. Dessa kan
ha erhdlit sitt tillstand langt fore den tidpunkt da problem med luftkvaliteten uppstod
i omradet. De krav pateknik som stéllsi verksamhetensttillstand kan dérfor varalagre
an vad som kravs enligt 2 kap. 3 8 MB da miljokvalitetsnormerna éverskrids. Villkor
som anges i tillstdnd kan pa grund av tillstandets rattskraft bara andras under vissa
forutsattningar. Dessa kommer inte att utvecklas da det faller utanfor uppsatsens ram
att redogora for omprovning. Vad som & viktigt att notera & att aven om
verksamhetens tillstand anger lagre krav @n 2 kap. 3 § MB sa gédller de alméanna

hansynsreglerna generellt. Det vill siga att kravnivan pa verksamheter som ligger i ett

197 K ommentaren till 16 kap. 5§ MB not 4
1% \Westerlund, GMB-utkast per bérjan av september 2006, s. 12 f
19 Westerlund, GMB-utkast per borjan av september 2006, s. 126
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omrade dar miljokvalitetsnormer overtrads rimligtvis alltid motsvarar 2 kap. 3 8§ MB
betréffande den teknik som inverkar pa utsl&ppen av NO, och partiklar. En annan sak
ar att kraven inte dahnu har genomdrivits, vilket skulle kunna ske med hjdlp av
omprévningsinstitutet.

Fragan blir da om en befintlig verksamhet vars teknik motsvarar en lagre niva an
2 kap. 3 8 MB skall kunna tillgodordknas varje forbéttring av verksamhetens teknik
som forbattringsoverskott eller om enbart forbéttringar dver den generella kravnivan i
omradet, 2 kap. 3 8 MB, skall kunnatillgodoréknas.

Lagtexteni 16 kap. 5 8§ 2 st MB anger att kompensationsatgarderna skall innebéra
att olagenheterna fran annan verksamhet upphor eller minskar, vilket talar for att varje
minskning skall raknas oavsett hur 1agt stallda krav som den befintliga verksamheten
har haft fran borjan. Samtidigt skulle da en verksamhet vars teknik inte motsvarar 2
kap. 3 8 MB kunna fa betalt for forbéttringar som verksamheten enligt de allmanna
hénsynsreglerna & skyldig att vidta

En mgjlig 16sning & darfor att enbart forbéttringar som vidtas i en verksamhet
som gar utdver 2 kap. 3 § MB skall kunna utgora ett forbéttringsoverskott. Det skulle
utgora ett konkurrensneutralt alternativt da 2 kap. 3 § MB motsvarar den ur
miljosynpunkt béasta teknik som finns globalt och som & ekonomisk och teknisk
mojlig for ett branschtypiskt foretag.®® Losningen skulle dessutom gynna
verksamheter som redan stéler krav som motsvarar 2 kap. 3 § MB. En sadan
verksamhet skulle ha l&ttare att skapa ett forbattringsoverskott som sedan kan
utnyttjas av nagon som vill etablera ny verksamhet i omradet.

Risken med att enbart forbattringar som gors utover 2 kap. 3 8 MB skall kunna
anvandas som forbéttringsoverskott ar att kostnaden for att vidta sddana forbéattringar
blir for hog. Regleringen blir darmed kontraproduktiv da det kan bli for dyrt att vidta
kompensationsatgarder. Dessutom kan det anses vara mer motiverat att forbéttra
tekniken hos verksamheter som har 13gt stéllda krav @n hos verksamheter som redan
anvander sig av teknik som motsvarar kraven enligt av 2 kap. 3 § MB.

Vi har inte funnit nagot material som besvarar frdgan om
kompensati onsdtgéarderna maste ga utdver vad som géller enligt 2 kap. 3 § MB for att
kunnatillgodoraknas. Réttsl&get tycks vara oklart.

202 kap. 3 § MB samt Michanek, Den svenska miljoratten, s. 122 f
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Krav som gér

Krav som stélls enligt )
utéver

verk%lrj:hetens tillstand 2 kap. 3§ MB

2 kap. 38§ MB,
baseline och kravnivan

Eventuel It enligt miljobalken

forbéattrings

< Overskott
Verksamheter
Figur 1 Figur 2

Figur 1 visar en verksamhet vars krav ligger l1angt ifran vad som kravs
enligt 2 kap. 3 8§ MB. Om enbart forbéttringar som sker utbver
kravnivan kan tillgodoréknas som forbéttringsoverskott maste
verksamheten i figur 1 forst vidta forbattringar som motsvarar
kravnivan. Forbéttringar  som  sker  darutover  utgor
forbéttringsoverskott.

Om varje forbéttring utgor forbattringsdverskott kan emellertid hela
utrymmet upp till kravnivan utgora forbéttringsoverskott.

Figur 2 & en verksamhet vars teknik motsvarar 2 kap. 3 § MB.
Oavsett vilket alternativ. som gdler utgér varje forbéttring i
verksamheten forbattringsdverskott.
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4.4 USA och Clean Air Act

En fraga som uppsatsen avser att utreda & hur stor forbattring av luftkvaliteten som
en verksamhetsutbvare maste astadkomma for att fa etablera ny verksamhet i ett
omrade dar miljokvalitetsnormer redan éverskrids eller kommer att 6verskridas som
foljd av den nya verksamheten. For att kunna besvara fragan har vi bland annat valt
att studera den amerikanska regleringen med sa kallad offsetting. Da offsetting-
regleringen paminner om losningen med forbéttringsoverskott kan den amerikanska
regleringen inspireratill en svensk konstruktion.

Problemet med luftféroreningar uppméarksammades tidigt i USA. Ar 1995 kom en
reglering p& omrédet - Clean Air Act.*® Clean Air Act foreskriver att EPA?, den
amerikanska motsvarigheten till  Naturvardsverket, ska faststdlla nationella
luftkvalitetsnormer (National Ambient Air Quality Standards) for fororeningar som
anses vara skadliga for det allmanna halsotillstandet och fér miljon.?®

Enligt Clean Air Act finns tvatyper av luftkvalitetsnormer, priméara och sekundéra
normer. Primdra normer faststdler grénser for att skydda det almanna
halsotillsténdet. Aven de delar av allmanheten som &r att anse som kénsliga, sdsom
astmatiker, barn och aldre, omfattas av de priméra normerna. Sekundédra normer
faststaller granser for att skydda allméant valstand, som exempelvis skydd mot nedsatt
sikt och skador pa djur, grodor, vaxtlighet och byggnader.®*

4.4.1 Kompensationsatgarder i USA
| Clean Air Act foreskrivs att for att stora stationara (férorenings)kallor skall kunnafa
tillstand for ny eller andrad verksamhet i ett omrade dar normer inte klaras, krévs att
verksamheten uppfyller vissa krav.*®> Den foreslagna nya eller andrade verksamheten
skall se till att fororeningarna frén andra kallor reduceras, si kallad offsetting.?®
Konstruktionen & sidan att de omraden som inte uppfyller luftkvalitetskraven
delas in i olika klasser. Vilken offsetting som den foreslagna verksamheten maste
foreta beror pd vilken klass omr&det dar verksamheten skall forlaggas har.”” Nar det

exempelvis & fraga om ett omréde dar luftkvalitetsnormen for ozon inte klaras sa

21 CRS Report for congress, sammanfattningen
202 Environmental Protection Agency

203 CRS Report for congress

2% CRS Report for congress

25 Clean Air Act, SEC 172 (5)

26 CRS Report for congress, s. 5

27 CRS Report for congress, s. 5
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finns regler om utd&pp av bland annat NO,. Omraden som inte klarar normerna for
ozon delas in i fem olika kategorier; marginella, méttliga, alvarliga, svara och

extrema.?*®

Offsetting kan vidtas aven i ett annat omrade an det som verksamheten
kommer att paverka. Da kravs emellertid att det andra omrédet har samma eller en
hogre omradesklassificering och att féroreningarna fran det omrédet bidrar till att
luftkvalitetsnormerna 6verskridsi det omrade dar verksamheten som soker tillstand &r
|lokaliserad.”®

Om verksamheten skall vara beldgen i ett marginellt eller méttligt omréde maste
verksamheten reducera utdapp fran andra kallor med forhdlandet 1.1 till 1. Vill
verksamheten sldppa ut 1 enhet maste verksamhetsutévaren saledes reducera utslapp
fran andra kallor med 1.1. | allvarliga omraden skall utsldpp reduceras med
forhadllandet 1.2 till 1, i svara1.3till 1 ochi extrema omraden skall reduktion ske med
forhallandet 1.5 till 1.>2° Den amerikanska ordningen anger tydligt hur mycket av
forbattringsdverskottet som far utnyttjas i den nya verksamheten. En sadan ordning
innebar att varje ny verksamhet innebér en viss forbéttring i ett belastat omrade. Det
har anforts att en sddan ordning @ven ar onskvard i Sverige. En angiven procentsats
skulle kunna foérenkla hanteringen av forbéttringsoverskott och gynna mindre

verksamheters majligheter att anvanda férbattringsdverskott.

4.5 Civilrattsligt avtal om kompensationsatgarder

En verksamhetsutovare kan kompensera genom att vidta atgarder i en annan
verksamhet och darigenom skapa ett utrymme. Om den andra verksamheten ags av
ndgon annan an verksamhetsutovaren maste ett avtal tréffas mellan de tva
verksamhetsutévarna.®? D& arbetet med uppsatsen pabdrjades trodde vi att det skulle
finnas avtal om kompensationsdtgarder att tillga. Vi ville utreda hur sddana avtal
utformas. Vi har emellertid inte kunnat finna nagot fall dar nagot sadant avtal har
ingétts och darfor & resonemanget i detta avsnitt rent teoretiskt. Riktlinjer for hur
civilrétsliga avtal om kompensationsdtgarder skall utformas saknas i stort sett i
fOrarbeten och doktrin.

208 CRS Report for congress, s. 5 f
29 Clean Air Act, SEC 173 (c)

210 CRS Report for congress, s. 5 ff
21 50y 2005:113 s. 121
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For att underlétta for lasaren har vi valt att i den fortsatta diskussionen kalla den
verksamhetsutbvare som vill nyetablera for etableraren och den verksamhetsutovare
som ingar avtal for att minska sina utsdpp till forman for etableraren for

kontraktsparten.

45.1 Utformningen av avtal om kompensationsatgarder
Propositionen till miljébalken utvecklar inte hur ett civilréttsligt avtal skall se ut for
att kunna ligga till grund for kompensationsatgarder enligt 16 kap. 5 8§ 2 st MB.
Rimligen bor ett sddant avtal vara ndgorlunda utforligt om tanken & att den
myndighet som beviljar tillstand skall kunnalagga avtalet till grund for sitt beslut.

Istallet for att tillstandsmyndigheten lagger avtalsinnehdllet till grund for sitt
bedut skulle etableraren kunna utforma en ansokan dar foredagna
kompensationsatgarder redovisas och att ett enklare avtal tréffas mellan etableraren
och kontraktsparten dér de kommer Gverens om att vad som anges i ansbkan skall
gala mellan parterna. Skillnaden ar emellertid endast formell. Vilken I6sning som an
véljs maste parterna vara dverens om de punkter som tillstandsmyndigheten skall ta
stallning till.

Ett avta om kompensationsatgéarder bor sannolikt innehdlla en redovisning av
vilka kompensationsdtgarder som skall vidtas. Vidare bor det i avtalet anges hur
mycket kontraktspartens belastning i det aktuella omradet skall minska. Lampligen
bor dven anges hur etablerarens verksamhet kommer att belasta omradet. Det bor i
avtalet redovisas hur parterna har kommit fram till bel astningsminskningen/dkningen.

Viktigt & att avtalet reglerar vad som skall galla vid kontraktsbrott och hur ett
sadant skall hanteras i férhallande till det allménna, se nedan avsnitt 4.5.3. Slutligen
bor parterna &ven reglera hur 1ange avtalet skall gélla.

45.2 Tidsbegréansade avtal

Na kompensation skall ske i verksamhet som &gs av ndgon annan &n den
verksamhetsutévare som skall kompensera maste, som ovan namnts, avtal ha ingatts
verksamhetsutGvarna emellan. | propositionen anges att det i sadana fall kan vara
lampligt att tillstindet tidsbegransas.®® Det har avsnittet redovisar de problem som
kan uppsta da ett avtal om kompensationsatgarder tidsbegransas.

13 prop. 1997/98:45 del 11 s. 207
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Nar ett tidsbegransat tillstand skall forlangas kan det uppstd problem.
Verksamheten & da inte langre ny och skall sdledes inte provas enligt 16 kap. 5 §
MB. Systemet med att tidsbegransa ett tillstand for att korrelera med det civilréttsiga
avtalet skulle sdledes kunna missbrukas. En verksamhetsutévare som vill fa tillstand
till en ny verksamhet skulle kunna avtala med en annan verksamhetsuttvare att denne
skall minska sin produktion under tva ar. Tillstandet till den nya verksamheten skulle
da sannolikt |0pa patva ar. Efter tva ar nér den ”nya’ verksamheten skall forlanga sitt
tillstand & verksamheten inte langre ny, vilket innebér att 16 kap. 5 § MB inte &
tillamplig.

Det kan darfor anses olampligt att tillata att civilréttsliga avtal enligt 16 kap. 5 § 2
st MB tidsbegrénsas, samtidigt som det sannolikt skulle vara den enda mgjliga
[6sningen. Det & inte troligt att verksamhetsutbvare skulle acceptera att for all framtid

varabundna av ett avtal som exempelvis begransar deras expansionsm¢jligheter.

45.3 Relationen till det allmé&nna

Vid anvandande av avtal mellan tva verksamhetsutdvare uppkommer fragan vem av
avtalsparterna som svarar mot det allmanna. Ett avtal & som huvudregel enbart
bindande mellan parterna, men eftersom avtalet har ligger till grund for
verksamhetens tillstand & det naturligt att tillsynsmyndigheten kan dberopa avtalet
mot atminstone en av parterna.

En mgjlig konstruktion &r att parterna sluter ett separat avtal med det allméanna.
Fragan & dock hur en sidan konstruktion bor se ut. Skall de tva avtalsparterna svara
solidariskt mot det allméanna?

Ett alternativ & att etableraren & ensamt ansvarig gentemot det allmanna.
Problemet med konstruktionen &r att den ar kranglig. Den skulle innebéra att det
alméanna skulle behdva ga in och forelagga etableraren att stamma kontraktsparten
om denne inte haller sig till avtalet for att pa sa sétt fa kontraktsparten att fullgora sin
del av avtalet. Fraga uppstar dven kring vad som hander om kontraktsparten vagrar
eller inte kan prestera. Tvingas etableraren i sa fall stdnga sin verksamhet eller skall
etableraren betala skadestand till det allménna for att sedan regressa gentemot
kontraktsparten? Det sista aternativet kan tyckas mest rimligt, men samtidigt kan
anforas att luftkvaliteten inte forbéttras av att det allménnafar ekonomisk ersattning.
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Ytterligare ett dternativ &r att kontraktsparten avtalar med det allmanna. Da skulle
det allménna pa civilréttsiga grunder kunna kréva att kontraktsparten fullfor sina
ataganden. Det kan emellertid tyckas méarkligt att etableraren som soker tillstand inte
skall vara ansvarig gentemot den myndighet som beviljar tillstandet. Dessutom
uppkommer frégan om kontraktsparten skall kunna gora invandningar som denne kan
ha mot etableraren géllande gentemot staten.

Ett tredje alternativ &r att ansvaret for att uppfylla villkor gentemot det allmanna
& solidariskt. En sadan konstruktion finns i 16 kap. 8 § MB som reglerar
grupprévning. Enligt 16 kap. 8 § MB &r varje tillstdndshavare skyldig att se till att

villkoren féljs.?*

Troligtvis kan aven relationen till det allmanna enligt 16 kap. 5 8§
MB l6sas genom att anvanda sig av en metod som liknar den i 16 kap. 8 § MB.
Eftersom grupprovning enligt miljobalken ligger utanfér ramen for denna uppsats

kommer fragan inte att utredas narmare.

4.6 Nar skall kompensationen ske?

| propositionen till miljébalken anges att kompensationsatgarderna inte behtver vara
genomforda vid tillstandsprévningen.?*®* Det anges emellertid inte nér
kompensationsdtgarderna skall vara genomforda.

Bestammelser om kompensationsatgarder finns som ndmnts ovan &ven
betréffande Natura 2000-omraden. | fragan om nar kompensationsatgarder ska vidtas
bor ledning kunna hamtas fran vad som géaller vid kompensationsatgarder i Natura
2000-omraden.

EG-kommissionen har i en végledning for skétsel och forvaltning av Natura 2000-
omréden uttalat sig om hur de anser att fragor kring kompensationsatgarder bor
hanteras.?*® | vagledningen uttalas att kompensationsdtgérder vid intréng i ett Natura
2000-omrade bor vara genomférda innan irreversibla stérningar och intréng i omradet
sker. Resultatet av kompensationsétgarderna bor ha visat sig innan skadan tillats
uppkomma. Om atgéarderna inte har utforts innan skadan uppkommer kravs extra
kompensationsatgarder. De skall kompensera for skador som uppkommit pa grund av
att kompensationsitgarderna inte har utforts i ratt tid.?" | tillstdndsprévningen vid

Miljooverdomstolen avseende jarnvagsprojektet Botniabanan har man dock godként

24 K ommentaren till 16 kap. 8 § MB

215 prop, 1997/98:45 del 11 s. 207
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27y agledning om artikel 6.4 i habitatdirektivet 92/43/EEG, s. 19



att nagra utav kompensationsatgéarderna inte behover vidtas forrén jarnvagen tas i
drift.*®

Vid kompensation enligt 16 kap. 5 § MB bor sdledes, med ett liknande
resonemang, kompensationsatgarderna genomféras innan den nya verksamheten
tilléts bidra till luftféroreningarna. Om normerna 6verskrids kan det rimligen utgora
irreversibla stérningar da miljokvalitetsnormerna utgor en yttersta grans for vad
manniskors halsa skall behévatala.

Enligt amerikansk lagstiftning krévs att forbattringsoverskottet har tillgodogjorts
innan en verksamhet soker tillstand for att verksamheten skall kunna starta eller
utvidgas. Det kréavs enligt lagtexten att den reduktion av emissioner fran redan
existerande utslappskallor i omradet skall vara ”sufficient”.*°

Det finns inga sakliga skal for att kompensationsatgarderna skall vara uppnadda
innan anstkan lamnas in. Rimligtvis racker det att kompensationsdtgarderna &r
uppnadda da verksamheten startar, alternativt att verksamhetsutGvaren kompenserar i
samma takt som verksamheten bidrar till nya utsapp, sa att mojligheterna att klara

normerna okar.

4.7 Var skall kompensation ske?

En fréga & om kompensation maste ske pa den plats dar verksamheten kommer att
medverka till att normen dverskrids. Fragan introduceras i detta avsnitt men kommer
att utredas i kapitel 7 da fragan &ven ror en av uppsatsens huvudfrégor, om det &
mojlighet att géra en helhetsbeddmning av luftkvaliteten.

Det sigs inte uttryckligen i propositionen att kompensationen skall ske pa den
plats dar normen overskrids. Daremot framhdlls att en verksamhet som i sig skulle
ledatill ett dverskridande inte bor fa kommatill stand om den inte skapar ett utrymme
genom att olagenheter frén andra kallor reduceras.® For att kunna skapa ett utrymme
borde rimligen krévas att reduktionerna sker pa den plats dar verksamheten kommer
att bidra till ett dverskridande. | SOU 2005:59 uttalas emellertid att "Reglernai plan-
och bygglagen ger till skillnad fran miljobalkens bestammelser inte heller majlighet

218 Miljodomstolen, Umea tingsrétt, deldom frén 2007-04-26
219 Clean Air Act SEC 173 (1) ()
20 prop. 1997/98:45 del 11 s. 206 f
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till kompensation sa att t.ex. ett 6verskridande pa en plats kan kompenseras av en
forbattring p& en annan plats.” (V& kursivering).?

| den amerikanska lagstiftningen Clean Air Act finns det mgjlighet att vidta
kompensationsdtgarder dven i ett annat omrade an det som verksamheten kommer att
paverka. DA krévs emellertid att det andra omradet har samma eller en hogre
omradesklassificering och att fororeningarna fran det omradet bidrar till att
luftkvalitetsnormerna dverskrids i det omrade dér verksamheten som soker tillstand &r

lokaliserad.??

4.7.1 Olagenheter fran annan verksamhet

Enligt lagtexten kan verksamhetsutbvaren enbart kompensera genom att vidta
atgarder sA att olagenheterna fran annan verksamhet upphor eller minskar. Det
innebér att kompensationsatgarderna maste utféras i en annan verksamhet. Det torde
sdledes inte vara mojligt for en verksamhetsutdvare att kompensera genom att bygga
plank eller anlagga vatmark, sdvida inte dessa &garder utfors i anslutning till annan
verksamhet. Det begransar mdgjligheterna att hdmta ledning ur andra lagar som
behandlar kompensationsatgarder. Av den anledningen kommer vi inte att utreda
praxis betréffande kompensationsatgarder enligt exempelvis Natura 2000-omréden,
da sadana atgarder sdllan utférsi en annan verksamhet.

Det ar problematiskt att mojligheten till kompensationsdtgarder begransas till att
avse atgarder hos annan verksamhet. Det begrénsar etablerarens alternativ och skulle
kunnaledatill att denne tvingas kdpa ut mindre aktorer, enbart for att kunna starta ny
verksamhet. | 1angden kan det snedvrida konkurrensen. Bestammel sens utformning &r
olycklig och fyller inte nagot egentligt syfte.

Ett fordag & att kompensationsdtgarder inte skall vara begransade till andra
verksamheter utan att en verksamhetsutévare skall kunna kompensera pa lampligt
sétt. Gipperth har foreslagit att forbattringsdtgarder som utfors “vid sidan av den egna
verksamheten” skall verksamhetsutévaren kunna tillgodorakna sig.?®® Det & en
betydlig béttre skrivning &n den nuvarande. Se mer om féreslagna andringar nedan i

avsnitt 9.

21 50U 2005:59 s. 125
222 Clean Air Act SEC 173 (c)
23 50U 2005:113s. 29 f
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4.7.2 Kan trafiken utgdra en verksamhet?
K ompensationsatgarder kan enligt 16 kap. 5 § 2 st MB endast ske i verksamheter. Om
trafiken kan anses utgdra en verksamhet skulle det ©6ka mgjligheterna till
kompensationsatgarder. Det ar dock ovisst om trafiken ska ses som en étgard, en
verksamhet eller inget av de tva. Skillnaden mellan en atgéard och en verksamhet
diskuterades ovan i avsnitt 3.2.1.

En enstaka bilresa anses enligt miljobalken vara en &gard.??* En anledning till det
ar att man vill undvika att miljobalken reglerar dtgarder som foretas av enskilda dér

225 Huruvida flera bilresor ocksa anses

en miljokonsekvensanalys svarligen kan goras.
vara en atgard eller var gréansen mellan dtgérd och verksamhet gar &r oklart. Eftersom
verksamhetsbegreppet inte & tydligt definierat finns det enligt oss utrymme att
argumentera for att trafiken som foreteelse & en dler flera verksamheter.
Verksamhetsbegreppet  kraver inte att det foreligger ndgon typ av
néringsverksamhet.??

For att nagot ska vara en verksamhet krévs det som namnts ovan i avsnitt 3.2.1,
nagon form av varaktighet. Trafiken som sddan & en aerkommande foreteelse.
Bilarna kor dterkommande pd samma végstracka och det finns ingen definitiv
tidpunkt nér trafiken pa vagstrackan kommer att vara slut eller borta.

Vaghallare for en vagstracka anses vara verksamhetsutdvare enligt miljébalken.
Det innebér att de ansvarar for driften av vagen och & skyldig att upprétta

kontrollsystem och féreta egenkontroll av verksamheten.?’

Véaghdlare for allmanna
végar & staten om inte ansvaret har delegerats till en enskild kommun.”® Det &
V agverket som & ansvarig vaghallare for statens rakning.??

Da vaghdllare anses vara verksamhetsutovare ligger det naratill hands att anse att
trafiken & en verksamhet. En extensiv tolkning av begreppet verksamhet Okar
mojligheterna att vidta kompensationstgéarder och &r forenligt miljobalkens ma om
hallbar utveckling. En s&dan tolkning skulle darfor sannolikt Gverensstamma med

tolkningsimperativet i 1 kap. 1 8§ MB.

2% prop. 1997/98:45 del 11 s. 13

225 prop, 1997/98:45 del | s. 205 f

226 Michanek, Den svenska miljorétten, s. 108
27 Naturvardsverkets rapport nr 5407, s. 57
28 5 § vaglagen

29 6 § vaglagen
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Genom att trafiken anses vara en verksamhet skapas sannolikt mojlighet for
verksamhetsutbvaren att kompensera genom att bidra till kollektivtrafiken eller
genom att forbéttra trafiksituationen. En verksamhetsutdvare skulle kunna vidta
atgarder for att paverka enskildas bilvanor, genom exempelvis reklamkampanjer, och
pa sa vis minska luftfororeningarna. En verksamhetsutovare som pa det séttet vidtar
kompensationsdtgarder paverkar den enskilde endast indirekt. Fordaget torde darfor
inte anses vara i strid med forarbeten till miljobalken som stadgar att dtgéarder som

foretas av enskilda bér héllas utanfor miljobalkens tillampningsomréde. =

%0 prop. 1997/98:45 del | s. 205 f
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5. Tillatlighetsprévning och 16 kap. 5 § MB

5.1 Provar regeringen bestammelsen 16 kap. 5 8 MB?
Regeringen till&tlighetsprovar storre verksamheter. | de fall regeringen tillstyrker den
nya verksamheten faststdller sedan en tillstandsmyndighet  villkor  for
verksamheten.?®! Omfattningen av regeringens till&tlighetsprévning och processen har
beskrivits nérmare i avsnitt 2.7.

Det finns idag en osikerhet kring huruvida den myndighet som tillstandsprévar
verksamheten & bunden av regeringens tillatlighetsbeslut. Det & aven oklart vilka
bestdmmelser som regeringen provar. Det &r inte faststdllt huruvida 16 kap. 5 8 MB
provas eller ska provas av regeringen. | det hdr kapitlet behandlas och analyseras

problematiken. Dessutom diskuteras konsekvenserna av olika alternativa ldsningar.

5.2 Vilka bestammelser provar regeringen?

| forarbeten till miljobalken framgdr att samma miljckrav gdler vid
till&tlighetsprévningen som vid tillstandsprévning samt att regeringen ska utga fran
miljébalkens hansynsregler och andratillstdndsregler vid prévning.”*

Enligt kommentaren till 17 kap. 1 8§ MB inneb& det att det grundlédggande
stadgandet i 1 kap. 1 8 MB, de almanna hansynsreglernai 2 kap MB och de sérskilda
tillétlighetsreglerna i 16 kap. MB provas. Vid vattenverksamhet ska dock aven 11
kap. 6-8 §8 MB provas.”

Ett tillatlighetsbeslut fran regeringen rérande Botniabanan klargor att de provar 7
kap. MB.>* Enligt Regeringsréttens beslut i réttsprovningen av Botniabanans
tillatlighetsbeslut ska regeringens tillatlighetsprévning dven omfatta 3 och 4 kap.
MB.235

Huruvida tillatlighetsprovningen omfattar en provning av 16 kap. 5 8 MB & annu
inte klarlagt. Idag ar V agverkets faststallel se av arbetsplan for ombyggnad av vag E18
p& delstrackan Hjulsta-Ulriksdal, Stockholms 1an Overklagad till regeringen av
Naturskyddsforeningen i Stockholms 1an, da de anser att 16 kap. 5 § MB inte &r

2117 kap. 1 § MB samt Prop. 1997/98:45 del | s. 442

%2 Prop. 2004/05:129 s. 42, SOU 1996:103 s. 458, SOU 2003:124 s. 233, samt Michanek, Den svenska
miljorétten, s. 366

233 K ommentaren till 17 kap. 1 § Inledningen

2 Regeringens till &tlighetsbeslut M 2001/4060/F/M (2003-06-12)

%5 RA 2004 ref 108
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beaktad i arbetsplanen.?® Overklagandet innebar férhoppningsvis ett klargorande av
fragan om det & regeringen éeller tillstandsmyndigheten som ska préva 16 kap. 5 §
MB.

DA regeringen inte har tagit stallning till 6verklagandet da den har uppsatsen
fardigstélls saknas mojlighet att diskutera avgorandet och dess konsekvenser. Istéllet
har vi vat att foregd avgorandet och fora en egen diskussion Gver huruvida
till&tlighetsprovningen bor omfatta 16 kap. 5 § MB.

| SOU 2005:113 framfors att regeringen sannolikt inte provar 16 kap. 5 8 MB da
prévningen formellt sett inte & en till&tlighetsprovning enligt miljobalken.?*’

En jamforelse kan goras med bestammelsen i 2 kap. 9 8 MB som uttryckligen
stadgar att paragrafen skall tillampas vid tilldtlighetsprovning av regeringen och
darfor inte tillampas vid kommande tillstandsprovning. Négot liknande stadgande
finnsintei 16 kap. 5 8 MB, vilket talar for att paragrafen & avsedd att tillampas bade
i tillatlighetsprévningen och vid tillstandsprévningen.

Det senaste decenniet har utrymmet for regeringens politiska beslut blivit allt
mindre genom att de internationella och EG-réttsliga reglerna har blivit fler samt att
rattspraxis pa miljorattsomradet har okat. Dessutom har kraven pa
provningsforfarandet och provningsunderlaget oOkat. Enligt forarbeten & dock
utrymmet fortfarande stort vid prévning av vattenverksamheter och miljofarliga
verksamheter.?®

Om 16 kap. 5 8 MB endast provas av regeringen &r det av stor vikt att beslutet
kan Overklagas av en vidare krets 8n den som kan 6verklaga regeringens beslut idag.
|dag kan, enligt Regeringsrétten, endast enskilda som var part i tillatlighetsprovningen
anstka om réattsprovning av regeringens tillatlighetsbeslut. For att vara part kravs att

man & sakégare eller att man behandlats som part i prévningen.?*

Som sakégare
réknas de som “’kan tillfogas skada eller utséttas for annan olagenhet genom den
miljofarliga verksamheten” 2*° Skadan f&r inte vara obetydlig eller endast teoretisk.?**

Enligt Regeringsrétten kan fragan om vilka som &r sakagare inte alltid bestammas

satidigt som vid tillatlighetsprévningen. Foreningar som har talerétt enligt 16 kap. 13

%6 K omplettering av dverklagande av Végverkets faststéllelse (PP 30 A 2006:3798) av arbetsplan for
ombyggnad/omlaggning av vag E18 pa delstrackan Hjulsta-Ulriksdal, N2006/5340

%7 50U 2005:113 s. 67

%38 prop. 2004/05:129 s. 80

29 RA 2004 ref 108

20 prop, 1997/98:45 del | s. 483 f

241 prop. 1997/98:45 del | s. 483 ff
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§ MB kan inte begéra réttsprovning av tillatlighetsbeslutet da beslutet inte innebar

242

myndighetsutovning gentemot foreningen.”™ Problematiken kommer inte att utredas

vidare inom ramen for den hér uppsatsen.

5.3 Ar tillstdndsmyndigheten bunden av regeringens beslut?
Det finns ingenting i lagtexten i 17 kap. MB som berér huruvida
tillstandsmyndigheten vid den efterfoljande provningen & bunden av regeringens
bedlut. Den paragraf i miljoskyddslagen som reglerade tillétlighetsprévningen av
verksamheter fore miljébalkens stadgade uttryckligen att beslutet var bindande vid en
senare provning.2*

Forarbeten till miljobalken anger att den efterféljande provningen hos
tillstandsmyndighet ska begransa sig till de fragor som regeringen inte tagit stallning
i.244

Darpd menar att systematiska skal, uttalanden i férarbeten samt det faktum att
ingenting tyder pa att ndgon andring var avsedd gentemot tidigare bestammelse nar
miljobalken infordes, talar for att tillstandsmyndigheten & bunden av regeringens
beslut i de frgor som regeringen har tagit stallning till.>*® Han menar att det darfor
kan skapa problem om regeringen véljer att lyfta in for manga eller fel fragor i
beslutet. Det skulle i sa fall begransa den fdljande tillstandsprévningen. Om
regeringen valjer att ga emot lag eller EG-rétt finns det, som namnts i avsnitt 5.2,

begréansade mojligheter for enskilda att dverklaga beslutet.?*®

54 Hur bedéms kompensationsatgarderna?
Vid tillatlighetsprévning av 16 kap. 5 8 MB vallar provningen av det forsta stycket
sannolikt inte storre problem &an vid vanlig tillstdndsprévning. Daremot kan problem
sannolikt uppkomma vid tillampning av bestdmmelsens andra stycke som ror
kompensationsatgarder.

Eftersom det &nnu inte provats vad som géller fér 16 kap. 5 8§ MB vid
tillétlighetsprovning & det oklat vilken myndighet som skall bedoma
kompensationsdtgarder enligt 16 kap. 5 § 2 st MB. Vidare uppkommer frdgan om

22 RA 2004 ref 108

23 2 § 2 st miljoskyddslagen

24 pProp. 1997/98:45 del | s. 442

#5 2 8 2 ot miljdskyddslagen samt Darpd, Regeringen bestdmmer éver Botniabanan, s. 4
2% Darpd, Regeringen bestdmmer dver Botniabanan, s. 5
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regeringen har magjlighet att dlagga en sokande att vidta kompensationsdtgérder.
Dessutom &r det oklart om regeringen kan neka tillatlighet utan att sbkanden ges
majlighet att vidta kompensationsatgarder.

Till&tligheten av Botniabanan var beroende av att intranget i Natura 2000-omradet
kompenserades. Mdlet rorde visserligen ett Natura 2000-omrade men den diskussion
som férdes vid tillstandsprocessen kommer anda att redovisas har for att |asaren skall
haden i dtanke vid den kommande analysen.

Betraffande tillstandsbeslutet av Botniabanan uttalar Miljooverdomstolen i
domskélen att regeringen i tillatlighetsbeslutet har tagit stéllning till om det & mojligt
att vidta godtagbara kompensationsdtgéarder. Miljobverdomstolen anser vidare att
regeringen inte tagit slutlig stallning till vilka kompensationsdtgarder som ska
vidtas.?*" Till&tlighetsbesutet torde darfor enbart innebéra att regeringen bedomt det
mojligt att kompensera intranget i Natura 2000-omrédet. Narmare villkor ska sedan
tillstandsmyndigheten ta stéllning till. Om domstolens resonemang skulle appliceras
aven vid provning av kompensationsdtgarder enligt 16 kap. 5 § MB skulle det saledes
récka att regeringen konstaterade att det & mojligt att kompensera.

Fraga uppkommer &dven vad som gdler i det fall regeringen har tillatit
verksamheten och stkanden sedan misslyckas med att utreda och foresla tillrackliga
kompensationsdtgarder trots foreldggande om komplettering frén domstolen. Ar
domstolen da anda skyldig att tilldta verksamheten? | malet med Botniabanan
forklarar Miljooverdomstolen i sina domskal att domstolen i ett sadant fall bor kunna
avvisa mélet trots att ett positivt till&tlighetsbeslut har getts av regeringen.”®
Miljobverdomstolen uttalar vidare att en domstol har rétt att foreskriva andra
kompensationsétgarder an de som stkanden har foreslagit.?*

Vid en jamforelse med kompensationsdtgarder enligt bestdmmelsen 16 kap. 5 § 2
st MB skulle sannolikt tillstandsmyndigheten inte kunna foreskriva andra
kompensationsdtgarder &n de som sokanden har foredagit, da det kravs att
kompensationsdtgarder vidtas i en annan verksamhet. Det torde strida mot allmanna
rattsprinciper att foreskriva att annan an sokanden ska vidta kompensationsatgarder i

sin verksamhet.

247 M OD 2006:44
28 M OD 2006:44
249 M OD 2006:44
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Enligt 17 kap. 7 8 MB kan regeringen foreskriva sarskilda villkor i ditt
tillatlighetsbeslut for att tillgodose allménna intressen. Mdjligheten att vidta
kompensationsdtgarder enligt 16 kap. 5 § 2 st. MB & emellertid som utgangspunkt
frivillig. Om regeringen Vvillkorar sitt tillétlighetsbesut med att tillrackliga
kompensationsdtgarder vidtas blir kompensationsdtgarderna en forutsdttning for att
tillstand kan meddelas. | praktiken torde det dock inte medféra nagon skillnad, da
kravet pa att kompensationsdtgarder ska vidtas altid ar en forutséttning for att
tillstand ska meddelas om en miljokvalitetsnorm i omrédet ar dverskriden.

Om regeringen vid tillatlighetsprovningen provar stkandens mojlighet att vidta
kompensationsatgarder och faststaller vilka kompensationsdtgérder som ska vidtas
blir omfattningen av tillstandsmyndighetens prévning mycket liten. Eftersom en
mindre krets kan 6verklaga ett tillatlighetsbeslut fran regeringen an ett tillstandsbesl ut
fran en tillstandsmyndighet skulle en sddan ordning kunna skada réttssakerheten.

Vi anser oss inte kunna bedéma hur regeringen skall hantera 16 kap. 5 8§ MB i sin
tillatlighetsprovning. Forhoppningsvis kommer det att klargéras genom regeringens

kommande provning av 6verklagandet av faststéllandet av arbetsplanen for vag E18.
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6. Plan- och bygglagen

6.1 Plan- och bygglagen och miljokvalitetsnormer

| plan- och bygglagen finns ett flertal regler som tar sikte pa miljokvalitetsnormer. Pa
grund av utrymmesskdl kommer uppsatsen framst att behandla 2 kap 2 § PBL som
stadgar att planlaggning inte far medverka till att en miljokvalitetsnorm enligt
miljébalken dvertrads.® Bestdmmelsen & av intresse for uppsatsen d& den utgor en
liknande stoppregel som den i 16 kap. 5 8§ MB. Eftersom en ny verksamhet i flertalet
fall kréaver bygglov ar det av intresse att se hur reglerna for bygglov forhdler sig till
miljobalkens regler om miljokvalitetsnormer.

Utgangspunkten i PBL &r att olika allmédnna intressen skall véagas mot varandra.
Vid planlaggning & miljén normalt sett ett intresse som stélls mot en rad andra
intressen.®' Miljokvalitetsnormer f& emellertid inte vagas mot andra intressen.??
Planlaggning far inte medverka till att en norm overtrads. Konstruktionen med
miljokvalitetsnormer & darfor frammande for PBL da den innebéar ett avsteg fran
huvudprincipen att en helhetsbedémning skall goras.

PBL-kommittén fick i uppdrag att gora en samlad oOversyn av plan- och
bygglagstiftningen. Det resulterade i en utredning i vilken kommittén framfér kritik
mot att regleringen avseende miljokvalitetsnormer & otydlig. Kommittén menar att
regleringen ger upphov till tillampningsproblem och det framhalls att det for enskilda

projekt r&der en rattsosakerhet pd omradet som rér PBL och miljokvalitetsnormer.?®

6.2 Hur férhaller sig 2 kap 1 - 2 § § PBL till 16 kap 5 § MB?

6.2.1 2 kap.182stPBL
“Enligt 5 kap. 3 8 miljobalken skall miljokvalitetsnormer iakttas vid planering och
planlaggning.” -2kap.182st PBL

2 kap. 1 8 2 st PBL hénvisar till 5 kap. 3 8§ MB dér det foreskrivs att
miljokvalitetsnormer skall iakttas vid planering och planlaggning. Bestdmmelsen i
PBL &r séledes en erinran om att miljobalkens regler skall iakttas. ™

202 kap. 2 § PBL

130U 2005:59 s, 111

%2 30U 2005:59 s. 111 och SOU 2005:113 s, 81
23 30U 2005:77 s. 338

24 K ommentaren till 2 kap. 1 § PBL



Vad som menas med termen iaktta har inneburit en del tolkningssvarigheter.
Enligt propositionen till miljobalken innebdr bestdmmelsen att planering och
planlaggning skall goras pa ett sddant sétt att mojligheterna att uppfylla normerna
underl&ttas.> PBL-kommittén menar dock i sin utredning att det & ovisst om
planering skall underlétta mojligheterna att uppfylla normerna eller om syftet med
bestdmmelsen & att motverka en évertradelse av normerna®® Anledningen till att
kommittén tvekar till bestammelsens innebord beror sannolikt pa att uttalandet i
propositionen aterfinns i forarbetena till miljobalken och inte i forarbetena till PBL.
Samtidigt kan anforas att reglernai PBL hanvisar till miljobalken. Det framgar inte av
kommitténs uttalande om de har beaktat uttalandet i propositionen.

Uttalandet i propositionen ar tydligt, vilket sannolikt innebér att planering och
planlaggning skall goras pa ett sddant sitt att mojligheterna att uppfylla normerna

underl attas.

6.2.2 2 kap. 2 8§ 1 st sista meningen PBL
”Planlaggning far inte medverka till att en miljokvalitetsnorm enligt 5 kap.
miljobalken Overtrads. ” -2kap.281st PBL

| 2 kap. 2 § PBL foreskrivs att planléggning inte fa&r medverka till att en
miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. MB overtrdds. En detaljplan, vars genomfdrande
skulle medverka till att en miljokvalitetsnorm overtréds, far sdedes inte antas.
Motsvarande galler évrig planlaggning enligt PBL.%’ Det betyder till exempel att
bygglov inte fa&r medges utanfor detaljplanelagt omrade, om bygglovet medverkar till
att en miljokvalitetsnorm 6verskrids.”®

Till skillnad fran 2 kap. 1 8 PBL anger bestdmmelseni 2 kap. 2 § PBL en specifik
réttslig effekt av miljokvalitetsnormer.®® Det gor att 2 kap. 2 § PBL &r att anse som
den viktigaste kopplingen mellan miljébalken och PBL vad gdler

miljokvalitetsnormer.?®

25 prop. 1997/98:45 del 11 s. 46

%6 50U 2005:77 s. 313 f

27 K ommentaren till 2 kap. 2 § PBL
%8 50U 2005:59 s. 113

%9 K ommentaren till 2 kap. 2 § PBL
260 K ommentaren till 2 kap. 2 § PBL
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6.2.3 Omfattar 2 kap 2 8 PBL befintliga verksamheter?

Det har i propositionen Foljdlagstiftning till miljobalken” pdpekats att 2 kap. 2§ 1 st
sista meningen PBL motsvarar 16 kap. 5 § MB.?" Det & emellertid oklart hur detta
uttalande skall tolkas. 16 kap. 5 8 MB géller endast ny verksamhet och det kan
ifrégasittas vad som galler da en ny detaljplan uppréttas for att bygga ut befintlig
verksamhet. Eftersom 2 kap 2 § PBL enligt propositionen motsvarar 16 kap. 5 8 MB
borde 2 kap. 2 8§ PBL enbart omfatta nya verksamheter. Det kan emellertid inte
utl&sas ur lagtexten att 2 kap. 2 8 PBL enbart skulle tréffa nya verksamheter.

Det finns aminstone tva fall da problemet skulle kunna bli aktuellt. Dels da det
kravs en ny detajplan for att kunna bygga ut befintlig verksamhet och dels da en
befintlig verksamhet ansoker om bygglov for att bygga ut utanfor detaljplanelagt
omréde. Ar 2 kap 2 § PBL aven tillamplig vid utvidgning av befintlig verksamhet har
PBL ett vidare tillampningsomrade an miljobalken. 2 kap. 2 8 PBL kan da &ven
stoppa utbyggnad av befintliga verksamheter.

6.2.4 Medger 2 kap. 2 § PBL moijlighet till kompensationsatgarder?

Om 2 kap 2 § PBL motsvarar 16 kap. 5 § MB borde det finnas mojlighet att vidta
kompensationsdtgarder. Som ovan namnts i avsnitt 4.7 har PBL-kommittén uttalat att
& PBL strangare an miljobalken och att lagen inte medger avsteg fran bindande
miljokvalitetsnormer. Kommittén uttalar att det vore 6nskvart att inféra motsvarande
mojligheter till kompensationsatgarder vid 6verskridande av miljokvalitetsnormer
som ges enligt miljobalken i PBL.?? Uttalandet tyder p& att en s&dan majlighet inte
finns idag. Det skulle i sa fall kunna innebéra att trots att en verksamhet beviljats
tillstand enligt miljobalken som foljd av kompensationsdtgarder enligt 16 kap 5 § 2 st
MB skulle verksamheten inte beviljas bygglov enligt PBL. Emellertid menar
kommittén troligtvis att det enligt miljobalken & mojligt att Gverskrida normen om
luftkvaliteten forbéttras pa en annan plats och att PBL inte medger sddana
kompensationsdtgarder (det & hogst osdkert om miljobalken medger ett sadant
forfarande, vilket utvecklas i kapitel 7). Sannolikt kan dérfor planléggning ske eller
bygglov beviljas om kompensationsatgarder som innebér att normen klaras vidtas. Da
medverkar inte planlaggningen eller beviljandet av bygglov till att en

miljokvalitetsnorm overtrads. Daremot ar det mer osakert vad som géller i det fall da

%! prop, 1997/98:90 s. 302
%2 50U 2005:77 s. 337
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normer redan & Overtrddda eftersom  verksamheten da, trots  att
kompensationsatgarder vidtas, medverkar till att en miljokvalitetsnorm dvertréads.

6.3 Vad galler om det finns en detaljplan som tillater bygglov?
| det har avsnittet utreds problematiken kring huruvida bygglov kan meddelas om en
ddre detajplan tilldter bygglov trots att en miljokvalitetsnorm Overskrids eller
kommer att dverskridas pa grund av att bygglovet beviljas.

Inom detaljplanelagt omrade skall bygglov beviljas om dtgérden inte strider mot
detaljplan.?®® Utanfér detaljplanelagt omrade f&, som ovan namnts, bygglov inte
medges om ett sddant medverkar till att en miljokvalitetsnorm 6verskrids.** Eftersom
PBL kréaver att hansyn tas till miljokvalitetsnormer vid detajplanering anser
lagstiftaren sannolikt att miljokvalitetsnormerna tillgodoses darigenom. Problemet
uppstar emellertid i de fall en lagakraftvunnen men annu € genomford plan
medverkar till att en miljokvalitetsnorm 6vertrads. Problem med luftkvalitet kan ha
uppstatt efter att planen vunnit laga kraft. Lagstiftaren forutsétter att kommunen i ett
sadant fall bordlagger fragan om bygglov och paborjar arbetet med att andra
detaljplanen.® | propositionen “Féljdlagstiftning till miljébalken” har regeringen
uttalat att det i fall som ovan namnts finns mdjlighet att agera enligt 5 kap. 11 §
PBL.%®

Bestammelsen i 5 kap. 11 § PBL & emellertid restriktiv och foreskriver att en
detaljplan endast far andras eller upphéavas fore genomforandetidens utgang, om det
& nodvandigt pa grund av nya foérhdlanden av stor allméan vikt, som inte kunnat
forutses vid planlaggningen. Bestdmmelsen innebdr en méjlighet, men sannolikt inte
en skyldighet, fér kommuner att upphéava é€ler andra detajplan om
milj6kvalitetsnormer dvertrads.?®’

Enligt 12 kap. 1 8 p. 3 PBL skall lansstyrelsen préva kommunens beslut att anta,
andra eller upphéava en detaljplan eller omradesbestammelser, om det kan befaras att
bedutet innebar att en miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. MB inte iakttas. Da det faller
utanfor uppsatsens ram kommer lansstyrelsens skyldighet att prova detaljplaner inte

att utvecklas vidare.

%638 kap 11 § PBL

%% 50U 2005:59 s. 113

%5 prop, 1997/98:90 s. 163
%6 prop, 1997/98:90 s. 162
%7 50U 2005:113 s. 25
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Det bor noteras att &ven om en detaljplan medger en viss byggrétt kan bygglov
vagras. Det eftersom det finns bestammelser i 3 kap. PBL som maste iakttas.
Exempelvis kan andra forfattningars krav innebara att bygglov € medges.”® Vilka

dessa krav & kommer dock inte att utredas vidare.

6.4 Behovs mojligheten till kompensationsatgarder i PBL?

For att kompensationsatgarder skall kunna utgora ett effektivt verktyg for att forbéttra
luftkvaliteten kréavs att reglerna i PBL inte hindrar méjligheten att vidta sddana
atgarder. | det har avsnittet utreds darfor om det behdvs en majlighet till
kompensationsdtgarder i PBL.

PBL-kommittén har som ovan namnts uttalat att det i PBL bor inféras
motsvarande méjligheter till kompensationsdtgarder som finns i miljcbalken.
Kommittén tycks anse att miljcbalken tillater att normer Gverskrids pa ett stélle om
verksamhetsutGvaren ser till att normer uppfylls nagon annanstans. Uttalandet &r
emellertid svart att kombinera med ett senare uttalande i utredningen dar kommittén
inte anser “att det finns magjligheter att genom andringar i PBL medge generella
avsteg fran sadana grans- och riktvarden som har satts med utgangspunkt fran EG-
direktiv och riksdagsbeslut med hansyn till effekterna for méanniskors halsa’.?®
Kommittén tycks i vissa delar av sin utredning vara for att meddela undantag fran
miljokvalitetsnormerna for att som helhet kunna uppna en béttre Iuftkvalitet, men
senare anse att sadana avsteg inte & majliga. Kommittén har i varje fall pekat pa att
regler som motsvarar méjligheten till kompensationsatgarder enligt miljcbalken bor
inforasi PBL.

2 kap. 2 § PBL bor medge mojlighet till kompensationsatgarder i samma
utstréckning som miljcbalken, sa att en verksamhet som tillats enligt miljobalken inte
ska végras bygglov pa grund av 2 kap. 2 § PBL. Ett problem blir emellertid om 2 kap.
2 § PBL skall gdlla al verksamhet och inte bara ny verksamhet. Det skulle innebéra
att en befintlig verksamhet som inte omfattas av 16 kap 5 8 MB skulle behtva
kompensera for att kunna fa bygglov for en utbyggnad enligt PBL. Det som kan
konstateras ar att PBL och miljcbalken bor omarbetas sa att regleringarna stammer
béttre 6verens med varandra. Det skulle undanrdja den osakerhet och forvirring som

rader idag.

28 SOU 2005:113 s. 82
29 50U 2005:77 s. 337
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7. Ar det mojligt att gora en helhetsbedémning av
luftkvaliteten vid tillampning av 16 kap. 5 § 2 st
MB?

7.1 Helhetsbeddmning av luftkvalitet?

| detta avsnitt redogors for huruvida det & mdjligt att gora en helhetsbedémning av
[uftkvaliteten vid tillampning av 16 kap. 5 8 2 st MB. Det vill sdga om det & mgjligt
att 6vertrada normer pa en plats om mdjligheterna att klara normerna 6kar nagon

annanstans.

7.1.1 Miljobalken

Det tycks rada en viss oenighet kring huruvida miljobalken tilldter en
helhetsbedémning av luftkvaliteten. | SOU 2005:113 uttalas att det inte ar forenligt
med EG-réttens krav pa genomforande av miljokvalitetsnormer att tilldta forsamringar
av ett litet omrade genom att vidta en atgard som kan framja miljokvaliteten i ett

270

stérre  omréde. Miljobalkskommittén anser emellertid att miljobalkens

bestammelser mdjliggor kompensation genom att ett 6verskridande pa en plats kan

kompenseras av en férbéttring pa en annan plats.”’*

7.1.2 EG-ratten

Det anges i luftramdirektivet att medlemsstaterna skall vidta de &garder som ar
nodvandiga for att sakerstdlla att gransvérdena respekteras.?? Ett gransvérde & en
nivd som inte far Overskridas, med undantag for toleransmarginalen som &r ett
procenttal som faststélls i direktivet.?”® Det finns siledes ett varde som enligt
luftramdirektivet inte far Overskridas och det vardet utgors av gransvardet plus
toleransmarginalen. Darfor & det sannolikt i strid med EG-rétten att tilldta
Overtrddelser av det slutvardet aven om luftkvaliteten som helhet forbéttras. Sverige
har i viss utstréackning infort stréngare krav an vad EG-rétten kraver och en
helhetsbedomning av luftkvaliteten & darfor sannolikt i enlighet med EG-rétten sa
lange en sadan beddmning inte innebér att det sutvarde som foreskrivs i direktivet

219 30U 2005:113 s. 120

211 30U 2005:59 s. 125

212 96/62/EG art. 7 p. 1

213 96/62/EG art. 2 p. 5 och 8
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Overskrids. Som angetts under avsnitt 1.3 kommer uppsatsen inte att redogora for
huruvida métplatser véljs ut i enlighet med EG-rétten eller for mét- eller

berakningssvarigheter.

7.2 Plan- och bygglagen och véaglagen
PBL-kommittén har uttalat att det enligt PBL inte & majligt att Gverskrida normen pa
en plats trots att man medverkar till att normen underskrids pa en annan plats, se
avsnitt 6.2.4. Kommittén menar emellertid att en sddan reglering & énskvard.”™

Trots kommitténs uppfattning om att en helhetsbedémning inte ar férenlig med
PBL anvander sig myndigheter ofta av en helhetsbedémning vid tillampningen av
PBL. Exempelvis uttalar Lansstyrelsen i Stockholmslan i ett i utstéllningsyttrande:

”Den fortsatta utbyggnaden av Norra Lanken & en av regionens viktigaste
vagombyggnader for att uppna ett langsiktigt hallbart trafiksystem med hansyn till
saval miljo som tillganglighet. Luftfororeningarnai form av bland annat kvéavedioxid
och partiklar kommer totalt sétt att minska kraftigt for stora delar av omradet kring
Norrtull. Endast for sméarre omraden foreligger en viss risk att gélande
miljokvalitetsnormer kommer att verskridas. Det kan darfor inte vararimligt eller ha
varit lagstiftarens mening att bestdmmelserna i plan- och bygglagen med dessa
forutsattningar ska hindra ett for samhéllsnyttan angel aget vagbyggnadsprojekt. Aven
om det inte finns en direkt koppling mellan plan- och bygglagen och 16 kap 5 § i
miljobalken anser Lansstyrelsen dessutom att det genom analogi gér att tilllampa ett
liknande resonemang i detaljplanesammanhang. | bestdmmelsen i miljébalken stadgas
att en verksamhet far tilldtas, om sadana dtgérder vidtas att oldgenheterna fran annan
verksamhet upphor eler minskar sA  att  magjligheterna att  uppfylla
miljokvalitetsnormen Okar i inte obetydlig utstrackning. Enligt Lansstyrelsens
uppfattning kommer utbyggnaden av Norra Lanken att totalt sétt innebér en dkad
mojlighet att klara normernai inte obetydlig utstréckning... Dettatillsammans med de
fordag till atgarder som Lansstyrelsen foreslagit och som Lansstyrelsen kommer att

foresl& gor att Lansstyrelsen beddmer att miljokvalitetsnormerna iakttagits.”?”

% SOU 2005:77 s. 337
" Detaljplan for del av Norra Lanken (Norrtull — Roslagstull) inom stadsdelen Vasastaden i
Stockholm, Dp 2000-12936-54
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L ansstyrel sens resonemang &r representativt for vad som anférsi flera detaljplaner
och i &tgardsprogram.””® Aven regeringen har i sitt beslut om till&tlighetsprévning
enligt 17 kap. MB av vag E 18 pekat i riktning mot att en helhetsbedémning ar
mojlig. Regeringen konstaterar att miljokvalitetsnormen for partiklar kan komma att
Overskridas pa ingdende vagdel i projektet men att projektet, vid en samlad
beddmning, inte stér i strid med miljobalkens bestdmmelser. >’

%76 ge pland annat Miljokonsekvensbeskrivning till forslag till Detaljplan foér Del av Sjéstadsporten
inom stadsdelen Hammarby Sjostad i Stockholm S-Dp 2006-03400-54 s. 17 som hénvisar till
Miljokvalitetsnormer for [uft, en vagledning for detaljplanel&ggning med hénsyn till luftkvalitet,
Lansstyrelsen i Stockholms lén

2" Regeringens till &tlighetsbeslut 2004-07-08 (M 2002/3205/F/M)
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8. FOorsumbar betydelse

8.1 Kan marginella tillskott tillatas?

Det réder delade meningar om huruvida miljokvalitetsnormer &r absoluta eller inte
och om forbudet i 16 kap. 5 § MB gdller ala ytterligare luftfororeningar fran ny
verksamhet. Ofta da en ny verksamhet vill startai ett redan belastat omrade kommer
den nya verksamhetens medverkan till att normerna overskrids vara forsumbart, en
droppe i havet. | detta kapitel utreds darfor huruvida 16 kap. 5 § MB kan tilldta ny
verksamhet som kommer att medverka till att normerna Overtréds, om tillskottet
enbart & marginellt.

N&r man laser bestéammelsen i 16 kap. 5 § MB tycks normerna vara absoluta. |
SOU 2005:113 anges att forsamringsforbudet i 16 kap. 5 8§ MB gdller varje litet
tillskott och alla typer av miljokvalitetsnormer.?’®

| Miljoskyddskommitténs huvudbeténkande anses att en verksamhet vars
paverkan har forsumbar betydelse bér kunna tilldtas &ven om normer kranks.2”
Samma asikt framfors i SOU 2005:59 dar det anfors att det bor vara majligt att tillata
verksamheter som enbart ger forsumbara bidrag till den férorening eller stérning som
normen anger eftersom ett férsumbart bidrag innebér att det ar av férsumbar betydelse

for majligheten att klara normen.?®

8.1.1 Praxis

| ett réttsfall som rorde muddring i Goteborgs hamn framhdll hamnen vid sin
tillstandsansdkan ~ att muddringen av  hamnen skulle kunna paverka
miljokvalitetsnormerna for kvavedioxid i ett omréde dar normerna Gverskreds.
Sokanden papekade emellertid att det handlade om sma forandringar av de totala
emissionerna i omradet.”®* Domstolen tillampade inte 16 kap. 5 § MB i mélet.
Domskdlen anger att &en om verksamheten bidrar till att miljokvalitetsnormer
Overskrids sd ar orsakskedjan mellan verksamheten och Gverskridandet 1ang och
osdker. Domstolen menar att djupare farleder inte nédvandigtvis behdver innebéra
okad hamntrafik och Okade godsmangder. Vidare framhaller domstolen att dkade
godsmangder inte nddvandigtvis behdver innebdra okad trafik som i slutdndan kan

218 30U 2005:113 s. 66

219 30U 1993:27 del 11 s. 65

20 50U 2005:59 s, 152

%1 Miljédomstolen vid Vanersborgs tingsrétt, M&l nr M 41-01
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bidra till att normerna ©verskrids®® Slutligen anfér domstolen att eftersom
verksamheten dven skall provas enligt 9 kap. MB sa kommer provningen att medfora
begransningar for verksamheten vilket ytterligare forsvagar orsakskedjan mellan
verksamheten och normerna.  Miljodomstolens dom  Overklagades men
Miljoéoverdomstolen gjorde ingen annan beddémning &n miljédomstolen vad avser
miljokvalitetsnormerna.?®

Det kan ifrégasittas om inte miljodomstolens argumentation strider mot
forsiktighetsprincipen. Domstolen resonerar som om det vore hogst osannolikt att
muddringen av hamnen skulle medféra ©Okad hamntrafik. Slutsatsen &r
anmarkningsvard med tanke pa att ett syfte med muddringen var att utdka hamnens
kapacitet. Avgorande var troligtvis att utslgppen som verksamheten skulle bidra med
var forsumbara i forhdllande till den totala mangden utslapp i omrédet trots att den
aspekten inte lyftes fram i domskéalen.

| avsnitt 3.2.2.2 omtalades en tillstandsprovning dér ett foretag som producerade
majonnashaserade sallader beviljades tillstand for en ny process med kokning och
skalning av rékor. | malet uttalar miljéprévningsdel egationen att bol agets transporter
kommer att beréra Lundbyleden dar miljokvalitetsnormer for kvavedioxid overskrids.
Dock anser miljoprovningsdelegationen att omfattningen av transporterna &
begransad och att det darfor inte & motiverat att foreskriva sarskilda villkor for
foretagets transportarbete.”®* Som redan beskrivits prévades mélet inte enligt 16 kap.
5 8 MB vilkee & synd di det hade varit intressant att se om
miljdprovningsdel egationen hade resonerat pa samma sétt om verksamheten ansetts
vara ny och beviljat tillstand pa grund av att verksamhetens bidrag till normerna var

forsumbart.

%82 \iljedomstolen vid Vanersborgs tingsrétt, M& nr M 41-01

%83 Miljodomstolen vid Vanersborgs tingsrétt, M&8 nr M 41-01

%% Miljoprovningsdel egationens beslut, Lansstyrelsen i Véastra Gotalands |1an, 2007-02-28,
diarienummer 551-45123-2005
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9. Forslag pa reglering istallet for 16 kap. 5 § MB

9.1 Forslag pa ny reglering
Under 2005 presenterades tva statliga offentliga utredningar, SOU 2005:59 samt
2005:113, vilka bada innehdll forslag pa forandringar av 16 kap. 5 8 MB. Forslagens
tillampningsomrade och undantag presenteras kort i det hér kapitlet. Likheter och
skillnader férslagen emellan kommer att belysas. Forslagen kommer aven att jamforas
med nuvarande reglering.

| SOU 2005:113 foredas en ny reglering av kompensationsatgarder och
forbéttringsoverskott. Forslagen innebar att forbattringsoverskott ska kontrolleras,
godkannas och registreras av tillsynsmyndigheten. Dessutom fores 8s inforandet av en
forsamringsavgift som ar kopplad till en forbattringsfond. | kapitlet analyseras dessa
forslag samt vilka for- och nackdelar de medfor. Négra forslag vidareutvecklar vi och

ger forslag pany reglering.

9.2 Forslag pa forandring av 16 kap. 5 § MB

9.2.1 Forslag i SOU 2005:59

| SOU 2005:59 foreslar Miljobalkskommittén att bestammelsen 16 kap. 5 § MB ska
forandras och flyttas till 2 kap. 7 b § MB.** Den foredagna lydelsen pé
bestdmmelsen &r:

“Om en miljokvalitetsnormenligt 5 kap. 2 § forsta stycket 1 Overtrads eller riskerar
att 6vertradas far en verksamhet inte leda till 6kad fororening eller storning i det
avseende som normen reglerar vid prévning av tillatlighet, tillstand, godkénnande
eller dispens.
Verksamheten far dock tillatas:

1. omdet foljer av ett tgardsprogram som har faststallts enligt 5 kap. 5 §,

2. om verksamhetens bidrag till foéroreningen eller stérningen &r av for sumbar

betydel se for mojligheterna att klara miljokvalitetsnormen,

3. om verksamhetsutvaren utanfor den prévade verksamheten vidtar eller bekostar
sadana atgarder att fororeningarna eller stérningarna upphor eller minskar sa att
madjligheterna att klara miljokvalitetsnormen okar i inte obetydlig utstréckning, eller
4. om verksamheten bidrar till en forsdmring av mojligheterna att klara
miljokvalitetsnormen under en begransad tid eller inom ett mindre omrade samtidigt

25 50U 2005:59 s. 151
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som den medfor vasentligt 6kade forutsattningar att klara normen pa langre sikt eller

i ett storre omrade. %

9.2.1.1 Den foreslagna regleringens tillampningsomrade
Den nya bestammelsen fordlas vara tillamplig vid prévning av tillétlighet, tillstand,
godkénnande och dispens av verksamheter, déaremot inte vid tillsyn eller omprévning

d.?®” Till skillnad fr&n nuvarande reglering & det inte den nya verksamheten

av tillstan
som ska provas utan den nya storningen. Det spelar darfor inte nagon roll om
provningen gdler ny eller befintlig verksamhet. Vid befintlig verksamhet & det
centrala om stérningarna Okar jamfort med vad som medgetts i det tidigare
till stindet.”®®

Det fordas att fyra undantag infors, da en verksamhet far tillatas trots att den
Overtrdder eller riskerar att Overtrada miljokvalitetsnormen och leder till Okad
fororening eller storning i omradet.

Det forsta undantaget avser verksamheter som foljer av ett faststallt
atgardsprogram. Inom atgardsprogrammet har da féroreningsutrymmet delats upp och
atgardsprogrammet garanterar darfor att de totala fororeningarna inte Gverskrider
nagon miljokvalitetsnorm.

Det andra undantaget undantar verksamheter vars bidrag till stérningen a av
forsumbar betydelse for mdjligheterna  att  klara  miljokvalitetsnormen.
Miljobalkskommittén medger att mindre utddpp inte & obetydliga for att klara
normen, men de anser att samhéllsekonomiska skél talar for att de individuella
provningarna minskar i antal. FOr att minska stérningar krévs darfor dessutom
styrmedel som fungerar generellt.® Idag & det oklart huruvida verksamheter med en
paverkan av forsumbar betydelse for att klara normen kan undantas. Problematiken
har utvecklatsi avsnitt 8.

Det tredje undantaget motsvarar dagens reglering i 16 kap. 5 8 2 st MB. Den nya
skrivningen tydliggor att det inte krévs att verksutGvaren vidtar dtgarderna, det racker
att denne bekostar dem. Den nya bestammelsen fortydligar ocksa att dtgarden maste

vidtas utanfor den egna verksamheten.?*

26 50U 2005:59 s, 26 f
287 50U 2005:59 s. 153 samt s. 252
28 50U 2005:59 s. 151
29 50U 2005:59 s. 152
20 50U 2005:59 s. 152
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Det fjarde undantaget syftar till att undanta projekt som kortsiktigt overtrader
normen men som ger en langsiktig forbéttring av miljosituationen. Undantaget syftar
ocksa till att undanta en forsamring av ett litet omrade om forsamringen medfor att
det uppkommer en forbéattring i ett storre omréde. Ett exempel som gesi utredningen
ar att bygga en biltunnel for att forbattra miljon i ett storre omrade. | omradet precis
runt tunnelmynningarna forsamras da luftkvaliteten samtidigt som luftkvaliteten i
omrédet som helhet blir battre®' Huruvida dagens reglering till&ter ett sidant

resonemang har diskuterats ovan i avsnitt 7.

9.2.2 Forslag i SOU 2005:113

SOU 2005:113, som huvudsakligen behandlar atgardsprogram, har ocksa fored agit att
bestammelsen 16 kap. 5 8§ MB forandras. Det forslag som utredningen lagger fram
lyder:

“En verksamhet eller atgard far inte komma till stand eller en befintlig verksamhet
forandras om detta leder till 6kad fororening eller storning i ett atgardsomrade enligt
Skap. 2 b §i de avseenden som normen reglerar.

Forsta stycket galler dock inte om:

1. det foljer av ett atgardsprogram som har beslutats enligt 5 kap. 5 §,

2. verksamhetsutévaren eller den som skall vidta en atgard, vidtar eller bekostar
forsiktighetsmatt vid sidan av den egna verksamheten eller atgarden, som gar utover
vad somfoljer av 2 kap. 2-7 88 och annan lagstiftning och som medfér att
olagenheterna upphor eller minskar pa ett sddant sitt att mojligheterna att uppfylla
miljokvalitetsnormen kar i inte obetydlig utstréackning, eller

3. det &r fraga om en férsamring under en kortare tid men forutsattningarna att
uppfylla miljokvalitetsnormen pa langre sikt vasentligt forbattras och manniskors
hélsa inte férsdmras darav.

Regeringen eller den myndighet som regeringen beslutar far meddela narmare
foreskrifter om anmélan till tillsynsmyndighet och andra fragor som har samband

med till&mpningen av andra stycket. %

21 50U 2005:59 s. 153
22 50U 2005:113 5. 29 f
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9.2.2.1  Den foreslagna regleringens tillampningsomrade

Utredningen, som leddes av Gipperth, foresar att forsamringsforbudet utvidgas och
ska galla alla som bedriver eller avser att bedriva verksamhet eller att vidta en atgard.
Tillampningsomradet begransas alltsd enligt det nya forslaget inte endast till de
verksamheter som &r tillstandspliktiga, utan dven dtgarder och icke-tillstandspliktiga

verksamheter som inte genomgér nigon typ av prévning omfattas.*”

Paragrafens
tillampningsomrade & darmed storre @n det som Miljobalkskommittén har foresagit
och som redogjordes for ovani avsnitt 9.2.1.

Tillampningsomradet av den foreslagna regleringen minskar genom de tre
undantag som foreslas.

Precis som i Miljobalkskommitténs fordag pa ny reglering undantas forst de
verksamheter eller &tgarder som & en del av ett faststéllt atgéardsprogram.®®*

| defall verksamhetsutbvaren vidtar eller bekostar en forbéttring utanfor den egna
verksamheten och skapar en forbéttring tréffas den nya verksamheten av regleringens
andra undantag. Forbéttringen ska ga utdver vad som redan kravs enligt 2 kap. MB
och medfdra att mojligheterna att uppna miljokvalitetsnormen ska 6kai inte obetydlig
omfattning.*® Det innebar att foérbattringarna sannolikt bor ga utdver vad 2 kap. 3 §
MB kréaver, se avsnitt 4.3.

Det tredje undantaget medfor att en forsamring &r tilldten under en kortare
tidsperiod om verksamheten eller agarden som medfor forsamringen innebér
forbattringar och dkade mojligheter att uppna miljokvalitetsnormen pa lang sikt. En
forutséttning for att tilldta aven dessa tillféalliga forsamringar & att de inte paverkar
manniskors hédlsa eller strider mot nagot EG-réttsigt direktiv, exempelvis

forsamringsforbudet i ramvattendirektivet.>®

9.2.3 Skillnader och likheter mellan de tva forslagna regleringarna

Det har avsnittet tydliggor skillnader och likheter de tva fordagen emellan.
Miljobalkskommitténs forslag pa ny reglering paminner mer om den nuvarande
regleringen och &r, som namnts ovan, tillamplig pa verksamheter vid prévning av
tillétlighet, tillstand, godkannande och dispens. Gipperths forslag har ett vidare
tillampningsomrade och omfattar ny verksamhet eller dtgard samt forandring av

23 30U 2005:113 s. 116
24 30U 2005:113 s. 119
25 30U 2005:113 s. 119
2% 50U 2005:113 s. 120
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befintlig verksamhet. Enligt forslaget géaller kravet &ven utan att verksamheten &r
forema for provning.

Fréan tillampningsomradet undantas i bada forsagen verksamheter som fdljer av
&tgardsprogram.”’ De tv& fordagen behdller den nuvarande mdjligheten for
verksamhetsutovare att kompensera sitt  bidrag  till normen  genom
forbéttringsoverskott.

Miljobalkskommittén foresar att verksamheter som endast & av forsumbar
betydelse kan undantas. Forslaget fran Miljobalkskommittén undantar dessutom
verksamheter som bidrar till en forsdmrad mgjlighet att klara miljokvalitetsnormen
under kortare tidsperiod eller endast i ett mindre omrade ska undantas. Gipperth

foredar istallet att endast forsamringar under en kortare tid ska kunna undantas.

9.3 Forslag pa reglering av kompensationsatgarder

9.3.1 Myndighets godkannande av kompensationsatgarder
| SOU 2005:113 foredas att forbéttringsoverskott ska kontrolleras, godkdnnas och
registreras av tillsynsmyndigheten for att kunna godkannas och anvéndas i den egna
verksamheten. Bevisbordan for att ett forbéttringsoverskott & skapat skall vila pa
verksamhetsutévaren.?*®

Forslaget ar bra &ven om det riskerar att bli administrativt krévande. Det bor dock
skapas en léttnad i verksamhetsutovarens beviskrav for att ett forbattringsoverskott
har uppstatt. | annat fall finns det risk att verksamhetsutGvare anser att
transaktionskostnaderna for ett forbattringsoverskott blir for htga och att osdkerheten
kring huruvida en planerad dtgéard kommer att skapa ett godkant forbéattringstverskott
blir for stor. Verksamhetsutévare skulle da kunna avskrackas fran att vidta

kompensationsdtgarder.

9.3.1.1 Foérhandsgodkénnande av férbattringsdverskott

En mgjlig losning for att Oka verksamhetsutOvares vilja att utreda och vidta
kompensationsdtgarder & att infora en mdjlighet till férhandsavgorande. Det bor
inforas en mojlighet for verksamhetsutGvare att begara ett forhandsbesked fran

tillstandsmyndigheten om huruvida en &gard som denne planerar att vidta kan

27 50U 2005:113 undantar dven tgérder som féljer av &gardsprogram frn bestdmmelsens
till&mpningsomréde
% SOU 2005:113 s, 121
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tillgodoraknas som ett forbéttringsoverskott vid kommande tillstandsprévning for ny
verksamhet.

En fréaga som uppkommer i anslutning till diskussionen om majligheten att infora
forhandsavgorande av kompensationsdtgarder & néar de forhandsgodkanda
forbattringsoverskotten ska kunna utnyttjas av verksamhetsutdvaren. Det bor finnas
hinder mot att utnyttja de férhandsgodkéanda forbéattringsdverskotten innan dtgarderna
som skapar dem &r utférda. Om det vore mgjligt att utnyttja forbéttringsdverskotten i
fortid och fatillatelse att starta en ny verksamhet innan luftkvaliteten & kompenserad
ar risken att ytterligare miljoproblem skapas. Miljokvalitetsnormer skulle da forst
dverskridas innan atgarderna och forbéttringarna sker och innan luftkvaliteten fakti skt
forbéttras. Eftersom miljokvalitetsnormer syftar till att bestdmma det grénsvérde av
kemiska dmnen och partiklar som manniskan och miljon tal, & det ogenomténkt att
tilldta manga korta men systematiska overskridanden av miljokvalitetsnormen. Ett
system med forhandsbesked bor darfor konstrueras sa att de forhandsgodkanda

forbattringsdverskotten inte kan utnyttjas innan den forbéttrade atgarden ar utford.

9.3.2 Registrering av forbattringsoverskott

| SOU 2005:113 foreslas att det ska inforas ett register for forbattringsdverskott.
Genom registret kan den verksamhetsutovare som har skapat ett forbattringsoverskott
erhdlla ett kvitto som visar att en kompensationsatgard har vidtagits. Da effekten av
ett forbattringsoverskott ar begransad i tid foresls att tiden for att nyttja Gverskottet
begrénsas.

9.3.2.1  Handel med foérbattringsdverskott
Fordaget med register och utférdande av kvitto kan skapa mojlighet till handel med
forbéttringsoverskott. Handelssystemet skulle kréva andra forutséttningar an det
handelssystem med utddppsrétter for koldioxid som finns idag. Det eftersom
fororeningar av kvéaveoxider och partiklar i luften, till skillnad fran fororeningar av
koldioxid, vanligtvis enbart skapar lokala luftkvalitetsproblem.

En handel med forbéttringsoverskott krver darfor sannolikt att Sverige delas upp
i olika zoner och att handeln av forbéattringsoverskott endast kan ske inom zonerna.
For att ett handelsystem ska fungera s bra som mojligt kréavs att zonen bestér av ett

omréde dar det finns ett flertal verksamheter. Omradet ska dessutom vara relativt
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tungt belastat av luftfororeningar. For att skapa en balans mellan tillgang och
efterfragan pa marknaden av forbéttringsoverskott bor industriernai zonen vara olika
I6nsamma och ha olika utrymmen for att skapa forbéttringsoverskott i sin verksamhet.
Naturligtvis kravs dven att en verksamhetsutovare vill etablera sig i omradet och
darfor ar i behov av att kopa forbéttringsoverskott fran en annan verksamhetsutovare.
Handelssystemet kan under de ovan beskrivna forutséttningarna skapa majlighet for
ny verksamhet att kOpa ett forbéttringsoverskott fran en annan verksamhet for att pa
sa sitt kunna erhdlatillstand for den nya verksamheten.

Handelssystemet med forbéttringsoverskott skiljer sig inte mycket i sak fran ett
forfarande dar tva verksamhetsutévare ingar ett civilrattdigt avtal som anger att en
befintlig verksamhet skall sdnka sina utdl@pp till fordel for en ny verksamhet, se
avsnitt 4.5. Eftersom forutséttningarna for att skapa ett fungerande handelssystem &
begrénsade, enligt resonemanget ovan, & det sannolikt inte mgjligt att genomfora ett
sadant system i Sverige idag. Det kan dessutom ifragasdttas om nyttan for miljon
kommer att uppvéga de kostnader och administrativa problem som systemet

genererar.

9.3.3 Inférande av forsamringsavgift och forbattringsfond

| den datliga utredningen SOU 2005:113 har det aven fordagits att en
forsamringsavgift ska skapas. Forsamringsavgiften skall vara ett komplement och
alternativ till att skapa ett forbattringsoverskott. Enligt utredningen skall avgiften
betalas av de verksamhetsutovare som vill forandra sin verksamhet eller starta en ny
verksamhet och skulle d& kunna ersétta kravet pa att skapa ett forbattringsdverskott.
De inkravda avgifterna skall bilda en forbattringsfond som myndigheter ska fordela
till olika projekt som syftar till att férbéttra miljon.?*

En forbattringsfond och en férsamringsavgift skulle kunna vara ett effektivt satt
att samordna dtgarder for att forbattra luftkvaliteten i ett storre omréde. Myndigheters
medverkan och kontroll over de vidtagna agarderna skulle sannolikt ©ka
mojligheterna att rétt atgarder genomfordes pa rétt sétt och i rétt tid. Risk finns dock
att en sddan ordning skulle motverka det férhallningssatt till miljon som miljobalken
avser att formedla. Visserligen skulle regleringen med en avgift och en fond vara

2% 50U 2005:113 s. 207 ff
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forenlig med fororenaren-betal ar-principen, men regleringen skulle &ven signalera att
det &r tillatet att fororena miljon sa lange man betalar for det.

Det finns @en en risk att inbetalandet av avgiften och startandet av den nya
verksamheten foregdr myndigheternas atgarder for miljon i omrédet. Regleringen
skulle darfor medfdra att miljon forst forsdmras for att sedan kunna forbéttras. En
sadan reglering &r inte 6nskvéard da miljokvalitetsnormerna utgor en yttersta grans for

vad manniskan och miljon tal.
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10. Nederlanderna

10.1 Nederlanderna och luftkvaliteten

Partikelutdlépp ar ett stort problem i Nederlanderna eftersom landet har en hdg
befolkningstéthet och en mer koncentrerad infrastruktur &n andra europeiska
lander.3® Dessutom har landet en stark transport- och industrisektor.** L uftkvaliteten
i Nederlanderna dverskrider p& manga platser EU:s gransvarden for partiklar.3%

Ar 2004 upplyftes Iuftkvaliteten till Nederldndernas mest prioriterade
miljofréga’® Det var ett direkt resultat av att ett flertal planer bedémts ogiltiga i
Nederlanderna pa grund av att de skulle komma att kranka luftkvalitetsnormerna.
Bland annat stoppades ett beslut om att andra végndtet for att mildra
rusningstrafiken.3* Ar 2005 visade forskning att nara halften av samtliga byggplaner i

landet inte skulle komma att klara normerna.®®

10.2 Nederlandsk lagstiftning

10.2.1  Gamla luftkvalitetslagen
Ar 2001 implementerade Nederldnderna det forsta dotterdirektivet genom
luftkvalitetslagen.3® Lagen skulle tillampas av alla myndigheter vid sivé
tillstdndsprévning av verksamheter som vid godkdnnande av planer.®”
Myndigheterna hade enligt lagen till uppgift att sorja for att normerna klarades.>®

Den nederlandska férvaltningsdomstolen slog fast att de gransvéarden som lagen
foreskrev var absoluta och att de som ovan namnts skulle beaktas vid alla typer av
beslutsfattande®®  Forvaltningsdomstolen har  senare  stoppat  ett  antal

30 Anmalan i enlighet med artikel 95.5 i EG-fordraget. Begéran om tillstand att anta nationell
lagstiftning om undantag frén en harmoniseringsdtgard som gemenskapen antagit (2006/C 12/04)

%! Report of the Netherlands for CDS-14, Review of sustainable development for energy, industrial
developmentand air quality, s. 33

%2 Anmélan i enlighet med artikel 95.5 i EG-férdraget (2006/C 12/04)

33 Report of the Netherlands for CDS-14, Review of sustainable development for energy, industrial
developmentand air quality, s. 33

3% \/rom International . Netherlands Ministy of Housing, Spatial Planning and the Environment

3% Report of the Netherlands for CDS-14, Review of sustainable development for energy, industrial
developmentand air quality, s. 33

3% Beguit Luchtkwaliteit

%7 Fleurke & Koeman ,Theimpact of the EU Air Quality Standards on the Planning and Authorisation
of Large Scale Infrastructure Projects in the Netherlands, s. 4

%% Fleurke & Koeman, Theimpact of the EU Air Quality Standards on the Planning and Authorisation
of Large Scale Infrastructure Projects in the Netherlands, s. 3

3 Fleurke & Koeman, Theimpact of the EU Air Quality Standards on the Planning and Authorisation
of Large Scale Infrastructure Projects in the Netherlands, s. 1
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verksamhetstillstdnd samt planer som skulle komma att péverka luftkvaliteten.**
Praxis lade i stort sett en dod hand Over utbyggnaden av infrastrukturen i
Nederl&nderna®™

Domstolen har emellertid tilldtit verksamheter, trots att normerna dverskridits, pa
grund av att utsldppen av verksamheten varit sa sma (mellan 0,025 och 0,05 % av det
angivna gransvérdet) att utslgppen inte kunnat beréknas tillrackligt val. Domstolen har

stoppat verksamheter som bidragit med 0,25 % av det angivna gransvardet.

10.2.2  Nya luftkvalitetslagen
Effekterna av den gamla luftkvalitetslagen resulterade i att den nederl&ndska
regeringen valde att mjuka upp regleringen av luftkvalitet.

| den nya luftkvalitetslagen fran 2005, som ersatte den fran 2001, finns en sarskild
bestammel se om kompensationsatgarder. Bestammelsen innebar att verksamheter kan
tilldtas om kompensationsatgarder har medfort att luftkvaliteten har forbéttras eller
aminstone & densamma, &en om normer Gverskrids fran borjan. Dessutom & en
mindre forsamring av luftkvaliteten tilldten om luftkvaliteten som helhet forbéattras
genom kompensationsétgarder.®® En verksamhet kan sdledes tilldtas overskrida
normerna pa ett stdlle om verksamhetsutévaren forbéttrar pad en annan plats dar
normerna Gverskrids sa att situationen som helhet forbéttras. De atgarder som vidtas
maste vara direkt relaterade till den verksamhet som tillds. For att
kompensationsatgarder skall medféra att verksamheten tillats krévs att luftkvaliteten

314 \Vad som avses med det kommer inte att utredas

forbéttras sa mycket som mgjligt.
inom ramen for denna uppsats.
Forvaltningsdomstolen har i senare réttsfall dagit fast att det inte récker att
verksamhetsutévaren vidtar kompensationsdtgérder som innebdar en obetydlig
forbéttring for luftkvaliteten utan det skall rora sig om ett tillrackligt bidrag for att

normerna skall uppn&s.*® P4 grund av uppsatsens begransade omfattning kommer vi

310 Fleurke & Koeman, Theimpact of the EU Air Quality Standards on the Planning and Authorisation
of Large Scale Infrastructure Projects in the Netherlands, s. 1

31 Fleurke & Koeman, Theimpact of the EU Air Quality Standards on the Planning and Authorisation
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inte vidare att utreda vad som avses med ett tillrackligt bidrag enligt nederléndsk

praxis.

10.2.3  Andringar 2007-11-15

Den 15 november 2007 infordes andringar i den hollandska miljdlagstiftningen. |
Nederlanderna skall det framdver finnas lokala och nationella luftkvalitetsplaner vars
syfte & att klara luftkvalitetsnormerna i hela landet. Om kraftigt férorenande
verksamheter & inkluderade i programmet kan dessa tilldtas. Dessutom skall ala
verksamheter som bidrar med mindre &n 3 % av normerna kunna tillétas (exempelvis

1.2 pg av 40 pg som utgdr det till&tna dygnsmedelvardet for NO,).3

10.3 Diskussion kring regleringen i Nederlanderna

De nederléandska myndigheterna har konsekvent stoppat planer och verksamheter som
skulle ha kommit att bidra till att luftkvalitetsnormer Overskridits.
Forvaltningsdomstolens tolkning av luftkvalitetslagen resulterade i ett dodldge som
satte press pa politikerna att mjuka upp lagstiftningen. Det ledde i sin tur till en
lagstiftning som medger Overskridanden av normerna om det vidtas
kompensationsdtgarder som medfor en helhetsforbéttring av [uftkvaliteten.

De lagéandringar som inférdes den 15 november innebér att projekt som bidrar
med mindre &n 3 % av grénsvéardet kan tilldtas. Det & darfor tveksamt om den
nederl andska | 6sningen dverensstammer med EG-rétten, se avsnitt 7.1.2.3"

Det ar rimligt att anta att det dodlége som regleringen i Nederlandernainnebar gav
upphov till en politisk press som i sin tur medférde lagandringar. Sannolikt finns idag
en liknande press pa svenska myndigheter och det kan vara en anledning till att 16
kap. 5 8 MB inte tillampas. Enskilda handldggare upplever ett tryck da deras
stallningstaganden kan betyda krav pa mycket stora investeringar om 16 kap. 5 § MB

tillampas enligt ordalydelsen.3'8
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11. Slutdiskussion
11.1 Nar ar 16 kap. 5 § 1 st MB tillamplig?

Frégan om bestammel sens tillamplighet har besvaratsi avsnitt 3.2.

Begreppet ’ny verksamhet” vélar sdllan ndgra problem men det & fortfarande
oklart om en utbyggnad av verksamhet, som innebar en avvikelse fran den befintliga
verksamheten, omfattasav 16 kap. 5 § 1 st MB.

Det réder &ven viss oklarhet kring hur stor del av de transporter en verksamhet
genererar som skall omfattas av tillstandsprovningen. Det & darfor oklart nar en
verksamhet skall anses medverka till att en miljokvalitetsnorm 6vertréds. Det & av
vikt att rattslaget klargors sa att myndigheter vet hur de skall forhdla sig till

bestémmel sen vid provning.

11.2 Hur kan en ny verksamhet kompensera sin paverkan pa

luftkvaliteten enligt 16 kap. 5 8 2 st. MB?

Mdjligheten till kompensationsdtgéarder skulle, som péatalats i inledningen av
uppsatsen, kunna innebéra ett flexibelt och effektivt instrument for att komma tillrétta
med luftkvalitetsproblem och samtidigt méjliggora nyetablering i belastade omraden.
Den har uppsatsen har emellertid pekat pa att regleringen  kring
kompensationsdtgarder & ytterst oklar. Det ger upphov till en osikerhet som
avskracker verksamhetsutovare fran att vidta kompensationsétgarder. Sannolikt leder
det till att verksamhetsutévare véjer att etablera sig pa annan plats eller inte als.
Konsekvensen blir att mojligheten att forbéttra Iuftkvaliteten i belastade omraden
genom kompensationsatgarder gar forlorad.

11.2.1  Hur stor del av forbattringstverskottet skall kunna utnyttjas?
Da en ny verksamhet medfor att en miljokvalitetsnorm Gvertrads i ett omrade dar
normen annu inte & 6verskriden skall den nya verksamheten neutralisera sitt bidrag.
Det & emellertid oklart vad som géller d& en norm redan & Gvertradd i ett omrade.
Lagtexten ger inget direkt svar men det anges i propositionen vid inférande av
miljobalken att sokanden ska visa en viss sannolikhet for positiva effekter pa miljon
trots den planerade verksamheten.

VerksamhetsutGvaren ska minska paverkan i omradet med mer an vad

verksamheten kommer att bidra med och darigenom skapa ett Overskott. Det
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forbattringsdverskott som verksamhetsutévaren skapar bor endast delvis fa utnyttjas i
verksamheten, annars skulle mgjligheterna att uppfylla miljokvalitetsnormen inte dka.

Det har diskuterats huruvida verksamhetsutvaren maste kompensera i sa stor
utstrackning att normen i omradet klaras. Rimligtvis kan s g varafallet. Det kan inte
kravas att en enskild verksamhetsutdvare skall béara hela kostnaden for att komma
tillrétta med miljoproblematiken. En sddan reglering skulle i starkt férorenade
omraden avskracka fran kompensationsatgarder, vilket i sin tur skulle motverka
mojligheterna att forbéttra luftkvaliteten i sddana omraden. Ansvaret for att nedbringa
luftféroreningarnatill en acceptabel niva maste istéllet ligga pa myndigheter.

Y tterligare en oklarhet kring kompensationsatgarder & om samtliga forbattringar i
annan verksamhet skall kunna tillgodoraknas eller om enbart forbattringar som gér
utéver 2 kap. 3 8 MB skall réknas. D3 det saknas material som ror fragestallningen
kan inte ndgon dutsats dras om vad som gdller. Vad som bor gélla foreslas nedan i
avsnitt 11.6.

Eftersom inte hela forbattringsdverskottet far utnyttjas i verksamheten ar det
vasentligt att klargora hur stor del som far utnyttjas. Forslagsvis kan faststéllas en
procentsats eller sa kan den amerikanska modellen anvéandas dér olika procentsatser
gdller, vilka beror av hur fororenat omradet &r. Det senare kan innebéra att man
snabbare kommer till ratta med problematiken i kraftigt fororenade omraden. Det &
emellertid viktigt att mdjligheterna att kompensera inte blir fér ekonomiskt kravande.
Manga verksamhetsutovare skulle da sannolikt valja alternativa lokaliseringar vilket
skulle motverka kompensationsatgardernas syfte att forbéttra luftkvaliteten i belastade
omraden.

11.2.2  Nar skall kompensationsatgarderna vara uppfyllida?

Eftersom tanken med kompensation & att luftkvaliteten i ett omrade inte skall
forsamras bor kompensationsdtgarderna behova vidtas innan den nya verksamheten
startar. Det bor &ven accepteras att verksamhetsutdvaren kompenserar i motsvarande
takt som verksamheten paverkar luftkvaliteten. Det har framlagts ett forslag om att en
verksamhetsutdvare skall kunna betala en forsamringsavgift till en férbattringsfond
istallet for att vidta kompensationsatgarder. Fragan blir da om verksamhetsutévaren
maste invanta en forbattring av luftkvaliteten innan verksamheten kan starta. Om

miljokvalitetsnormerna skall fylla sitt syfte kan anforas att verksamheten maste vanta
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med att starta till dess att luftkvaliteten forbéttrats. Da bor emellertid
verksamhetsutGvaren ha rétt att kréva att myndigheterna vidtar de atgéarder som &r

noédvandiga for att verksamheten skall kunna starta.

11.2.3  Var skall kompensationsatgarder vidtas?

Kompensation skall enligt lagtexten ske i annan verksamhet, vilket & olyckligt
eftersom ett flertal majliga kompensationsatgarder da utesluts. Det &r oklart huruvida
trafiken kan anses vara en verksamhet och det ar darfor oklart om kompensation kan
ske genom dtgéarder som inverkar pa trafiken. | avsnitt 4.7.2 framfors ett resonemang
som Oppnar for att trafiken skall ses som en verksamhet, vilket mojliggor ett flertal

atgarder som tar sikte pa exempelvis pendeltrafiken.

11.3 Ar det mojligt att vid kompensation se till helheten av
luftkvaliteten genom att dverskrida normerna pa en plats

for att forbattra luftkvaliteten som helhet?
Uppsatsen har redogjort for huruvida 16 kap. 5 § MB tilldter en helhetssyn pa
luftkvalitet, det vill siga om det &r tillatet att Gverskrida normerna pa en plats om det
innebdr att luftkvaliteten som helhet forbéttras. Det tycks vara en inte altfor ovanlig
uppfattning att en helhetssyn pa luftkvaliteten & majlig. Det & emellertid tveksamt
om en sadan syn overensstammer med miljébalken och EG-rétten. Normerna &r
uppsatta som en grans for vad ménniskors halsatal.

Resonemanget kan illustreras genom en bilresa mellan Géteborg och Stockholm.
Ar det tillatet att dvertrada hastighetsbestammel serna under vissa kortare strackor pa
resan om medel hastigheten anda ligger under hastighetsgransen? Svaret pa den fragan
a géalvklart ng.

Inte heller i fallet med miljokvalitetsnormer bér man kunna applicera en
helhetssyn. En risk med att anvanda sig av en helhetssyn &r att vissa manniskors hédlsa
forbéttras pa bekostnad av andras. | dutéandan skulle luftkvalitet kunna bli en
klassfraga da somliga omraden skulle kunna ~offras” for Iuftkvaliteten som helhet.
Tanken kring luftkvalitet som en helhet &erfinns i den amerikanska regleringen dér
det &r tillatet att forsamra i en zon om man kompenserar i en annan zon som &r lika

eller mer fororenad
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Da man studerar myndigheters vagledningar och beslut far man uppfattningen av
att instéllningen hos lansstyrelserna &r att det inte & rimligt att normerna &r absoluta
och ska kunna stoppa utbyggnad av infrastruktur. Det anses att dvertradelser kan
till&tas om luftkvaliteten som helhet forbattras. Med tanke pa att |ansstyrelsen ogarna
tillampar 16 kap. 5 § MB kan ifragasittas om lansstyrelserna har samma installning
betraffande verksamheter, eller om bedémningen da &r strangare.

Aven om det & tveksamt om miljobalken tilldter en helhetsbeddmning har det
visat sig att ett sddant synsitt kanske ar det enda praktiskt mojliga. Erfarenheterna
fran Nederlanderna tyder pa det. Helhetssynen & emellertid svar att acceptera da
normerna stter en grans for vad manniskors halsatal.

114 Hur 6verrensstammer 16 kap. 5 8 MB med 2 kap. 2 §
PBL som anger att planlaggning inte far medverka till att

en miljokvalitetsnorm 6vertrads?
| avsnitt 6 redogjordes fér hur regleringen i 2 kap 2 8 PBL ser ut och hur den
Overensstammer med 16 kap. 5 8§ MB. Det & problematiskt att regleringen kring
miljokvalitetsnormer och hur de paverkar méjligheten att beviljas bygglov ar oklar.
Pa flera punkter Overensstammer bestammelserna inte med varandra och skapar
darmed en osdkerhet hos personer som maste ta hansyn till bestdmmelserna.

Det gér inte att utldsa ur lagtexten att 2 kap. 2 § PBL enbart tréffar nya
verksamheter men samtidigt anges i forarbeten att bestémmel sen motsvarar 16 kap. 5
8§ MB. Det & déarfor oklart om bestdmmel sen &ven tréffar befintlig verksamhet.

Ytterligare en oklarhet bestér i att det enligt ordalydelsen i 2 kap. 2 § PBL saknas
mojlighet att vidta kompensationsatgarder. Som givits uttryck for tidigare i uppsatsen
ar det onskvart att verksamhetsutévare ges majlighet att vidta kompensationsatgarder,
da det skulle kunna forbattra luftkvaliteten i omraden dar miljokvalitetsnormer
Overskrids. Det ar darfor av stor vikt att den mdjligheten inte stoppas av regleringen i
PBL. Det bor sdledes finnas mojligheter att kompensera aven enligt PBL, sa att en
verksamhet som tillatits enligt miljcbalken inte hindras av PBL.

Den osakerhet som regleringen i PBL idag ger upphov till kan avhdla

verksamhetsutGvare fran att anvanda sig av kompensationsatgarder.
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11.5 Varfor har 16 kap. 5 8 MB aldrig stoppat en verksamhet
vid prévning?

Det har gatt snart nio & sedan miljobalken tradde ikraft. Problemet med att

miljokvalitetsnormer inte klaras i vissa omréden har funnits sedan miljobalkens

inforande.

Det finns ett flertal bestdmmelser i miljoébalken som skulle kunna férklara varfor
bestdmmelsen séllan aktualiseras. Ett exempel & lokaliseringsprincipen i 2 kap. 6 §
MB. Dessutom avskrécker sannolikt osdkerheten kring 16 kap. 5 8 MB och hur
kompensation skall ske manga verksamhetsutdvare i ett tidigt skede, sa att de avstar
fran att etablera ny verksamhet i redan belastade omréden. Det kan forklara varfor 16
kap. 5 8 MB aktualiserasi safafall.

Det & emellertid svarare att forklara varfor 16 kap. 5 § MB aldrig har stoppat en
verksamhet vid provning. | manga fall saknas det en juridisk forklaring till varfor
bestammelsen inte tillampats da den aberopats. Det & darfor inte orimligt att anta att
det finns andra forklaringar an juridiska till varfor tjansteméan och domare véljer att
inte tilldmpa bestdmmelsen. Stoppregeln i 16 kap. 5 8§ 1 st MB &r relativt tydlig och
det ar darfor anmarkningsvart att den inte tillampas trots att den dberopas. | vissa fall
har tillstandsmyndigheterna valt att motivera varfér 16 kap. 5 8§ MB inte var
tillamplig. Exempelvis ansag miljodomstolen i malet som roérde muddring i Goteborgs
hamn, att kausalsambandet var for svagt. | flera fal vdjer dock
tillstandsmyndigheterna att helt enkelt inte berdra frégan.

Tillstdndsmyndigheternas ovilja att tillampa 16 kap. 5 § MB har sannolikt flera
forklaringar. Dels finnstroligtvis en instalining att utbyggnaden av en fungerande och
samhdllsnyttig infrastruktur & viktigare an att miljokvalitetsnormernas klaras pa ala
platser. Dessutom laggs ansvaret for beslut som kan krdva mycket stora investeringar
och inverka negativt pa tillvaxten pa enskilda handlaggare, vilket kan innebéra att
trycket pa dessa handlaggare helt enkelt blir for stort.

Oron Over bestammelsens tankbara konsekvenser & emellertid inte obefogade.
Situationen i Nederlanderna tyder pa att en strikt tillampning av bestammelsen skulle
kunnafa svarafoljder for exempelvis utbyggnad av infrastruktur och tillvaxt i landet.

Oviljan att tillampa bestammelsen kan &ven bero pa att det i flera fall finns en
tanke om proportionalitet. Tillstdndsmyndigheterna anser sannolikt att det &r
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oproportionerligt att en verksamhet som kommer att bidra forsumbart till
luftkvaliteten skall stoppas helt da problemet skapats av andra kéllor.

11.6 Hur skulle en mojlig konstruktion for

kompensationsatgarder kunna se ut?

Ansvaret for att utreda och foredd kompensationsdtgarden ligger idag pa
verksamhetsutdvaren. Eftersom det saknas riktlinjer for hur en verksamhetsutdvare
skall kompensera & det osakert vilka kompensationsatgarder som skulle godkannas
vid en provning. Risken for att tillstandsansokan avslas torde darfor vara alltfor stor
for att kompensationsatgarder skall vara ett attraktivt alternativ. Ett sitt att hantera
problemet skulle kunna vara att inféra en mojlighet till forhandsavgorande s att en
verksamhetsutovare kan fa sina forslag pa kompensationsatgéarder godkanda innan
denne lagger ner alltfér mycket tid och pengar pa en kommande tillstandsprovning.

For att ytterligare stimulera anvandningen av forbéttringsoverskott skulle en del
av ansvaret kunna flyttas 6ver pa kommunen genom att kommunen far ta fram forslag
pa kompensationsatgarder som en verksamhetsutévare sedan kan véja att finansiera
och darigenom kompensera. Exempelvis skulle en utbyggnad av kollektivtrafiken
motsvara ett bestamt féroreningsutrymme och en verksamhetsutbvare som finansierar
en sadan utbyggnad skall ha rétt att utnyttja utrymmet.

Det forbéttringsoverskott som verksamhetsutévaren skapar bor endast delvis fa
utnyttias 1 verksamheten, annars skulle mdgjligheterna  att  uppfylla
miljokvalitetsnormen inte oka. Det & emellertid viktigt att det utrymme som far
utnyttjias i den nya verksamheten fixeras, sa att det & klat hur stort
forbattringsdverskott som maste skapas for att ge rum & ny verksamhet.
Verksamhetsutovaren skall inte behdva kompensera si mycket att normerna klaras,
det ansvaret maste ligga hos stat och kommun. Forslagsvis kan 80 % av det utrymme
som skapas fa anvandas i den nya verksamheten. Problemet med oréttvisan kring
verksamheter som bidrar forsumbart till fororeningarna forsvinner da, eftersom de
enbart behdver kompensera forsumbart. Av samma anledning bor verksamheter som
endast bidrar forsumbart till att normerna Overtréds inte tilldtas utan att de
kompenserar sitt bidrag.

En fraga & om enbart forbéttringar som gar utéver 2 kap. 3 8 MB skall kunna

tillgodoraknas. Ett argument som talar for att sa bor vara fallet &r att det skulle vara i
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strid med miljobalken att verksamheter skulle kunna ta betalt for att anvanda teknik
som verksamheten redan &r skyldig att anvanda enligt 2 kap 3 § MB. Emellertid maste
hénsyn tas till vilket syfte bestammelsen skall ha. Tanken med detta forslag ar att 16
kap. 5 8 MB skall kunna utgora ett flexibelt och effektivt instrument for att
mojliggdra nyetablering och samtidigt forbéttra |uftkvaliteten i redan belastade
omraden. Bestammelsen skulle darfér kunna fungera som morot for de verksamheter
som anvander samre teknik én vad som foljer av 2 kap. 3 8 MB. Det & mer motiverat
att forbéttra sddana verksamheter n sddana som redan anvander sig av teknik som
motsvarar kraven i 2 kap. 3 8 MB. Dessutom finns risken att kostnaderna for
forbéttringar som gar utéver 2 kap. 3 § MB, som anger vad som & ekonomiskt
mojligt for ett branschtypiskt foretag, blir sa stora att kompensationsatgarder helt
enkelt inte & ett rimligt alternativ. Darfor foredas att varje forbéttring i en befintlig
verksamhet skall kunna tillgodoréknas som forbéattringstverskott, &en om forslaget
har nackdelar.

Det & bekymmersamt att varje ny verksamhet som kan genera trafik pa redan
belastade stréackor skall stoppas av 16 kap. 5 § MB. Det & inte onskvért att
verksamheter forlaggs till enskilda platser langt ifran tétorter. Pendlingstrafiken skulle
da sannolikt oka fran tétorterna till verksamheten vilket i sig skulle forvarra
trafiksituationen. Dessutom skulle utsl8ppen av vaxthusgaser troligen oka.

Ett forslag & att undanta externa transporter fran provningen i 16 kap. 5 § MB.
Vid beddmningen av om verksamheten kommer att medverka till att en
miljokvalitetsnorm 6vertrads undantas helt enkelt foljdforetag. Villkor pa sadana
transporter kan istéllet stéllasi tillstandet och vid den bedémningen kan hansyn tastill
att transporterna paverkar belastade strackor. Det skulle innebdra dkade krav pa
transporter vilket skulle fa positiva effekter pa trafiken generellt. Forslaget skulle
minska risken att ett “dodlage” likt det i Nederlanderna uppstar. Samtidigt skulle
mojligheten att forbattra luftkvaliteten genom kompensationsdtgarder ga forlorad for
bidrag som orsakats av foljdféretag. Emellertid bor ansvaret for samhéllsstrukturen
och trafiken som helhet ligga pa stat och kommun. Det &r béttre att stalla hogre villkor
pa transporter eller pdldgga dessa extra avgifter @n att varje ny verksamhet stoppas i
tétorter.

Slutligen foredas att 16 kap. 5 § MB skrivs om s att forbéttringsdverskott inte
maste skapas genom &garder i annan verksamhet. Istdllet bor anges att

forbattringsdverskott kan skapas genom atgarder utanfor den egna verksamheten.
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11.7 Slutsats
Syftet med denna uppsats har varit att undersoka mojligheterna att etablera ny

verksamhet i ett omrade dar miljokvalitetsnormer overskrids eller riskerar att
overskridas. Var dlutsats ar det finns mojlighet att vidta kompensationsatgarder men
att oklarheten kring hur sddana ser ut & stor. | den man det & majligt har vi forsokt
att klargéra vad som finns skrivet om kompensationsatgarder idag men maste
konstatera att det finns betydande luckor i regleringen, bade i salva bestdmmelsen
och i hur bestdmmelsen forhaller sig till andralagar.

En ny verksamhet bor inte tilldtas bidra till en okning av IuftfGreningarna i ett
omrade dar miljokvalitetsnormer 6verskrids. Det skall emellertid finnas en méjlighet
for en ny verksamhet att etablera sig i ett sddant omrade om verksamhetsutévaren
bidrar till en forbéttring av luftkvaliteten. Darfor &r 16 kap. 5 8 MB &r vardefull, men
innebOrden av bestammel sen maste klargoras.

Eftersom industrin utgdr en del av problemet med luftkvalitet bér den aven béra
en del av ansvaret. Det & darfor onskvart att verksamhetsutbvare ges mojlighet att
bidra till en forbattring av luftkvaliteten. Det ansvar som léggs pa
verksamhetsutévaren far dock inte vara orimligt.

Problemet med luftkvalitet bor inte |6sas genom att verksamheter forlaggs nagon
annanstans. Om verksamheter forlaggs langt bort fran stéder och industriomraden
skulle sannolikt trafiken 6ka vilket i sin tur leder till 6kade |uftféroreningar. Det &
mer Onskvéart att forbéttra luftkvaliteten i befintliga industriomraden sa att nya
verksamheter kan starta dar.

Nya verksamheter & inte den huvudsakliga anledningen till att
miljokvalitetsnormer inte klaras. De &r kanske inte ens en betydande orsak. 16 kap. 5
8 MB bor dafér inte vara det priméra instrumentet for att bekéampa
luftkvalitetsproblem utan istéllet ett kompletterande verktyg som ger en méjlighet att
forbattra luftkvaliteten i belastade omraden. Ansvaret for [uftkvaliteten maste ligga pa

stat och kommun och inte pa den enskilde verksamhetsutGvaren.
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