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Referat

Rapporten utgdr slutredovisning av ett projekt kallat "interkommunal
luftvardsplanering”. Arbetet omfattar tvd undersokningar samt
forslag till hur arbetet med luftkvalitet i kommuner och regioner ska
bedrivas i framtiden.

Den forsta undersékningen utgors aven implementationsstudie i fyra
regioner i Sverige. | dessa omraden har handelser som berér mil-
joskydd och bebyggelse studerats. Det policyproblem som under-
sokts ar: "hur arbetar man for att tillgodose god luftkvalitet”. Resul-
taten visar att man har svart att uppna konkreta resultat i sitt arbete
och att man séllan arbetar enligt policy. De effektivaste aktdrerna &r
miljo- och hélsoskyddskontoren och de som representerarde storda.
Aktorerna arbetar i allmanhet mycket isolerat och har stora problem
att soka relevant kunskap. | de fall man har framgang med sitt arbete
beror det till stor del pa att man lyckas organisera sig i samarbete
for att ta fram ny kunskap. Storst effekt far kunskapen om den gar
att presentera tydligt och pedagogiskt samt om den gar att koppla
till betydelsefulla mal. Bland de mest effektiva metoderna &r att
anvanda terranganpassade spridningsmodeller for luftféroreningar
med vars hjalp man kan fa dataritade kartor.

Den andra understkningen &r till stérsta delen genomférd med
intervjueroch redovisar den syn pa det framtida luftvardsarbetet som
nagra av de mest betydelsefulla aktérerna har. Resultaten over-
ensstdmmer val med vad som kommit fram i implementationsun-
dersokningen. De problem och goda idéer som kommit fram under
den undersokningen ar alltsd aven representativa for hur man ser
pa framtiden. Det framgar att man inte tanker sig nagra storre
forandringar av sattet att arbeta men att de metoder som hittills varit
framgangsrika kommer att utvecklas. Det innebar bl.a att arbetet
med avancerade terranganpassade spridningsmodeller kommer att
utvecklas.

Med ledning av dessa undersdkningar redovisar rapporten avslut-
ningsvis forslag pa hur man ska arbeta med luftkvalitet i framtiden.
Man bor skaffa sig normer som gar att tillampa pa den lokala och
regionala nivan. Samarbetet bor starkas inom regionen mellan
lansstyrelsen och de olika milj6- och hélsoskyddsnamnderna. Man
bor utnyttja méjligheten att behandla och redovisa miljédata i geo-
grafiska och meteorologiska informationssystem. Det innebér bl.a
utn?/(t'andet av avancerade terranganpassade spridningsmodeller
for luftféroreningar.

I Byggforsknrngsradets rapportserie redovisar forskaren
sitt anslagsprojékt. Publiceringen innebar inte att radet
tagit stallning till asikter, slutsatser och resultat.

Denna skrift ar tryckt pa miljovanligt, oblekt papper.

R46:1991

isar 91-540-5366-8
Statens rad for byggnadsforskning, Stockholm
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FORORD

Hur arbetar man egentligen pd kommunal och regional niva for
att tillgodose behovet av god luftkvalitet? Hur framgangsrika ar
aktorerna och kan man ange nagot nytt satt att arbeta som skulle
gora arbetet effektivare?

Intresset for att forsoka besvara ovanstaende fragor har under de
senaste aren blivit allt storre. Det finns naturligtvis flera anled-
ningar till det och tva av dem har tagits som utgangspunkt for
det arbete som redovisas har. Den forsta &r samhéllets allméant
accepterade och tamligen nya insikt att luftféroreningarna maste
minska drastiskt. Den andra fragan géller hur kommunernas
okade ansvar i plan- och bygglagen fran 1987 har paverkat
luftvardsaktérema.

Det 6kade ansvaret innebdr inte bara att det pa ett tydligare satt
framgar att kommunerna ska planera for en god luftkvalitet inom
den egna kommunen utan man ska ocksa se till att denna pla-
nering tar hansyn till effekterna for luftkvaliteten i grannkom-
munerna. Darmed féljer plan- och bygglagen den allminna
tendensen i senare tids lagstiftning nar det”galler att minska
statens inflytande 6ver kommunal verksamhet. Samtidigt inne-
bar det att kommunerna mer och mer tar Gver ansvar for fragor
som tidigare lag pa staten.

Mot bakgrund av ovanstaende problembeskrivning har projektet
kallats interkommunal luftvardsplanering. Undersokningen
har valt att studera luftvardsaktorer i fyra regioner och i varje
region har tva typer av fall studerats. Den statsvetenskapliga
metod som har valts for att genomféra undersékningen kallas
implementationsanalys.

Arbetet med projektet paborjades 1989 och har bekostats av
byggforskningsradet med svenska kommunférbundet som
medfinansidr. Projektledare har varit fil kand Finn Lofquist.
Dessutom har docent Hans-Georg Wallentinus pa institutionen
for mark- och vattenresurser vid kungliga tekniska hégskolan
och professor Benny Hjem pa statsvetenskapliga institutionen
vid Umea universitet medverkat som radgivare.

Till stod for arbetet har en referensgrupp utsetts. De som ingatt
i referensgmppen ar Carl-Elis Bostrom pa naturvardsverket,
Goran Carlsson pa kommunférbundet, Hans Fog pa KTH, Goran
Loman pa VBB/VIAK i Malmd och Hakan Wahren pa miljo-
medicinska enheten vid Stockholms l&ns landsting.



Ett varmt tack till alla som gjort detta arbete mdojligt att ge-
nomféra och som framfort vardefulla synpunkter under arbetets

gang.
Stockholm i juni 1991
Finn Lofquist

Kungl Tekniska Hogskolan
Institutionen fér mark- och vattenresurser



SAMMANFATTNING

Utgangspunkten for projektet &r att luftvarden har blivit ett allt
viktigare och svarare problem for samhallet att 16sa. Samtidigt
har kommunerna, genom en del lagandringar den senaste tiden,
tilldelats ett 6kat ansvar for att tillgodose behovet av god luft-
kvalitet.

Ett antal fall av bebyggelseplaner och miljéskyddsarenden har
undersokts for att klargéra hur kommuner och andra aktorer
arbetar med luftvardsproblemen i olika situationer. Syftet har
varit att undersoka vilka mal man har, hur man prioriterar arbetet
och utfor det, vilka resurser man har och slutligen att se vilka
resultat man uppnar. Denna sk implementationsundersokning
utférdes genom intervjuer och analyser av olika handlingari fyra
regioner i Sverige.

Resultaten av implementationsanalysen visar att aktdrerna
mycket sélla arbetar efter en policy. Man Klarar darfor séllan av
att tillgodose behovet av god luftkvalitet. Det &r bara i undan-
tagsfall som organisering leder till ndgon betydande regional
samordning av luftvardsarbetet. Samarbetet ar i allmanhet pa en
mycket lag niva. Beslutsunderlaget &r mycket ojamnt men oftast
daligt. Det ar i manga fall utslappama som styr kunskapsnivan
vilket gor att de flesta kontrollerare och tillstandsgivare kommer
i underlage och kanner sig utlamnade. Bristen pa kunskap som
gar att tillampa pa lokalt anpassade normer hindrar manga
kontrollerare, radgivare och tillstandsgivare att agera kraftful-
lare. | de fall man kan presentera informationen tydligt och
pedagogiskt har den betydligt storre effekt. Kartor som visar
spridningen av luftféroreningar ar det basta exemplet pa detta.

For att komplettera implementationsundersdkningen med aktu-
ella tankar om hur luftvardsarbetet borde forandras i framtiden
gjordes ytterligare en intervjuundersdkning. Undersékningen
kunde inte upptacka nagra radikalare idéer eller pagaende forsok
till forbattrat luftvardsarbete. Istallet kan man siga att resultaten
och slutsatserna fran implementationsundersékningen bekraf-
tades. Samtidigt gjordes en jamforelse med de forslag till andrat
luftvardsarbete somtas upp i miljopropositionen fran varen 1991.

Rapporten slutar med ett kapitel som redovisar forslag till hur
man skulle kunna arbeta i framtiden. Forslagen tar sin utgangs-
punkt i en markering av betydelsen av att lufthavet dren recipient
med begransad kapacitet och att aktrerna darfor maste tahansyn
till de samlade effekterna av alla utsl&pp. Helhetsynen kraver i



princip att aktdrerna kan bedéma den immission som blir féljden
av varje emission. Den gamla utspadningsfilosofin ska darmed
definitivt dverges.

For att kunna klara av uppgiften med att beskriva emissionernas
effekter pa omgivande mark foreslas att nya tekniska hjalpmedel
utnyttjas. Exempel pa sadana &r meteorologiska informations-
system (MIS) och geografiska informationssystem (GIS).
Genom att utarbeta mallar for miljékonsekvensbeskrivningar
(MKB) kan man 6ka forutsittningarna for att MKB blir ett
rutinmassigt redskap i bade planering och tillstandsprévning. For
att kunna vidga aktorernas horisonter for immissionema disku-
teras ocksa fomtsattningama for ett okat regionalt samarbete.

”Ack, hvarfor bygger man inte Sta-
derna pa landet; luften ar der sa
ren!”

lllustrerad Tidning 1856



Ramen for
undersokningen

"Undersokning 1"
som utgors av flera
implementations-
undersokningar
iform av fallstudier

"Undersokning 2 -
utgdrs av en sarskild
intervjuundersokning

Atgérder

Lasanvisningar

Det ar svart att redovisa en undersékning av det har slaget i kom-
primerad form. Istallet har en mer utrymmeskravande stil valts.
Denna berattande stil har beddomt nddvandig for att géra det mojligt
att bilda sig en uppfattning om den verklighet som manga av luft-
vardens aktorer idag befinner sig i. Den som letar efter diagram och
flodesscheman blir ocksd besviken. Det har helt enkelt inte bedémts
mojligt attgéra en sddan redovisning. Den som, trots omfanget, laser
fallstudierna kan fa en fascinerande inblick i det bdde Kaotiska,
frustrerande men ocksa hoppingivande spelet om luftkvalitet. F6r den
som vill hittagenvéagar till det som &r av speciellt intresse [amnas héar
ocksa ett forsok till las-guide.

Kapitel 1:Nya Aktorer i Luftvadrdenger en bakgrund och forklarar
varfor det ar viktigt att géra understkningen. Kapitel 2: Syfte och
Metoder tar upp de grundlaggande idéerna om vad arbetet ska leda
till och hur det ska utforas. For att inte tynga detta kapitel medfor
mycket detaljer har en del uppgifter om metoder tagits upp i ett sarskilt
kapitel pa slutet: kapitel 8: Bilaga

Kapitel 3:Hur TillgodoserMan L uftkvalitet utgor redovisningen
av handelseforloppen i de olika fallstudierna. Har kan man se vilka
aktorer som &r inblandade och hur degar till vaga. Ibland har det varit
lampligt att diskutera en héndelse i direkt anslutning till de enskilda
redovisningarna. Annars har detta huvudsakligen tagits upp i ka-
pitel 4: Diskussion dar resultaten fran allafallstudierna tas upp i
ett sammanhang. For att ge en battre 6verblick har diskussionen
strukturerats efter de funktionella begreppen: mal, prioritering, ut-
forande, resurser och resultat. Redovisningen syftar till att ge en total
bild av det som uppfattas som viktigast. Kapitel 5: Sammanfattning
repeterarvad som sagt i kapitel 4 och ger en mer kortfattad beddmning
av resultaten.

Kapitel 6: Hur Ser Man pa Framtiden redovisar en intervjuun-
derstkning av ett godtyckligt urval av viktiga aktdrer. Undersok-
ningen stélls i relation till implementationsundersdkningen och till
de forslag och resonemang som lamnas i miljépropositionen
1990/91:90. Syftet &4r darmed att det ska g& att jamfora det satt som
man arbetar idag med det s&tt som man sager sig viljagora iframtiden.

Kapitel 7: Strategierfor Framtiden ar inriktatpa étgéarder. Genom
att dra slutsatser ur de bada undersékningarna foreslas en policy for

det framtida arbetet med att tillgodose behovet av god luftkvalitet.



1.1

NYA AKTORER |
LUFTVARDEN

Att luftféroreningar skulle vara nagot annat an ett lokalt problem
arnytt i ett historiskt perspektiv. Det var forst i mitten pa 60-talet
som man upptackte att utslappen av svaveldioxid nere i Europa
medfdrde surt regn i Skandinavien. Kunskapen har okat dra-
matiskt sedan dess och idag vet vi att det finns ytterligare ett antal
globala luftféroreningar vars effekter kan betecknas som for-
surande, godslande, forgiftande och klimatpaverkande. Parallellt
med denna kunskapsokning har ocksa insikten dkat om att de
lokala och regionala effekterna &r allvarligare &n vad man visste
for bara nagra artionden sedan. Bland annat har man forstatt att
aven laga doser far en stor betydelse for folkhalsan om man ut-
satter hela befolkningsgrupper for fororeningarna. Sadana pro-
blem &r bl.a aktuella nar man studerar bilavgasernas betydelse
for tatortsmiljon.

Eftersom medvetenheten om de nya problemen med luftfor-
oreningar fortfarande ar ganska ny kan man sdga att samhallets
olika aktorer &r inne i en foranderlig situation dar man standigt
provar nya vagar for att 16sa problemen och hitta sina ratta roller.

NYA LAGAR ANDRAR
AKTORERNAS ROLLER

En viktig utgangspunkt for en undersokning av planeringens
formaga att I6sa luftvardens problem ar det faktum att praktiskt
taget alla de utslapp som finns idag faktiskt har planerats och
godkéants av samhéllet. De mycket stora skador som vi kan
konstatera pa skog och mark och i sjoéar & med andra ord inte
konsekvenser av nagon otillaten eller oférutsedd verksamhet.

Det &r alltsa rimligt att anta att luftvardsaktéremas majligheter
att agera har haft sina begrénsningar. Just nu &r det visserligen
manga aktorer som inser att deras roller véaxer i betydelse men
samtidigt kanner de uppenbarligen en osékerhet om hur langt de
egentligen kan driva sina krav.

Problemet ar den kluvenhet med vilket samhallet ger signaler till
luftvardsaktérema. Om man ser till de storskaliga effekterna &ar
ju sanningen den att manga av luftvardskraven som framforts
under den senaste tiden egentligen &r oférenliga med det satt som
vi lever och konsumerar idag. Man kan dessutom konstatera att
de mest betydelsefulla aktorerna i samhallet stravar efter en
utveckling som rimligtvis kommer 6ka utslappen &nnu mer. Ett



av de mest tydliga exemplen pa detta &r den enorma ékning av
tunga transporter som man beraknat blir féljden av en gemensam
europamarknad. Att detta ska ga att forena med kraftigt minskade
utslapp av luftféroreningar forefaller omojligt.

Den roll som kommuner, lansstyrelser och andra lokala luft-
vardsaktorer tilldelas ar alltsa i stor utstrackning bestamd av
samhallets instéllning till utvecklingen och verksamheterna som
sadana. Det blir darfor mycket svart att havda sadana miljokrav
som gar emot denna vilja dven om det skulle finnas goda argu-
ment ur luftvardssynpunkt och dven om det finns ramlagar som
ger den formella mgjligheten att agera.

Aven om lagstiftningens betydelse for det slutgiltiga resultatet
alltsa inte ska overskattas, sarskilt inte nar det galler ramlagar,
ar det anda uppenbart att det kan fa stor betydelse for hur val
luftvardsaktorema lyckas havda miljons intressen. Det &rju trots
allt med stéd av lagarna och den formella samhallsplaneringen
som det, i stort sett, bestdms var i den byggda miljén och i naturen
som luftféroreningarna ska slappas ut.

Plan- och bygglagen ar grundlaggande

Den grundladggande planeringen for hur marken ska anvandas
sker med stdd av plan- och bygglagen (1987:10). Det innebér att
ingen verksamhet, vag eller bebyggelse som é&r av storre bety-
delse far komma till stand om inte planeringen forst visat att bl.a
luftkvaliteten blir fortsatt god (kap 2, § 3, pkt 4 och kap 3, § 2).
| detaljplaner far det ocksa inforas bestammelser om vilka de
hogsta tillatna vardena for luftfororeningar sedan far vara i
omradet (5 kap, 7 §, pkt 11). Det formella ansvaret for denna
planering har kommunfullméaktige och byggnadsnamnderna
medan lénsstyrelserna och boverket har tillsynen regionalt re-
spektive for hela landet.

Miljoskyddslagen (1969:387) kan med stdd av 8§ 4 och 5 reglera
villkor for utslappen nér verksamheter ska etableras men den
avgorande fragan &r att PBL-planeringen forst har lamnat plats
for verksamheten och bedémt laget som lampligt. Det formella
ansvaret for miljoskyddsprovningen &r fordelat mellan konces-
sionsndmnden, lansstyrelsen och miljé- och halsoskyddsndmn-
den beroende pa vilken verksamhet det géller. Tillsynen Gver
givna tillstand ar fordelat mellan lansstyrelsen och milj6é- och
hélsoskyddsnamnden.

Kraven pa miljokonsekvensbeskrivningar

Naturresurslagen (1987:12) ar till for att reglera tva intressen
som ofta kommer i konflikt med varandra. Det ena intresset ar



att skydda och bevara och det andra ar samhallsutbyggnad och
exploatering. Det ar dessa motstridiga intressen som férenas i
begreppet "hushallning med naturresurser” vilket ju &r lagens
egentliga namn.

Naturresurslagen kraver att varje myndighet som tillampar lagen
ocksa ser till att man har tillgang till ett planeringsunderlag som
belyser hushallningsfragan (5 kap, 1 §). Darmed kan man siga
att naturresurslagen ocksa lagger grunden for de krav pa pla-
neringsunderlag som med en gemensam bendmning kallas for
miljokonsekvensbeskrivning.

Eftersom det ar tdnkt att naturresurslagens synsétt ska genomsyra
all annan miljopaverkande lagstiftning finns det bestammelser
om vilka andra lagar som ar tvungna att félja dven naturresurs-
lagen. De lagar som &r intressantast ur luftmiljésynpunkt &r plan-
och bygglagen, miljéskyddslagen och véglagen. | miljo-
skyddslagen och véglagen kan man dessutom hitta uttryckliga
bestammelser om krav pa redovisning. Sattet att uttrycka sig
skiljer sig lite men inneb6rden &r i stort sett den samma. |
véglagen kallar man det for miljokonsekvensbeskrivningar och
i miljoskyddslagen for beskrivning av ejfekter pa miljon.

Vaglagen (1971:948) tar upp sina krav pa miljokonsekvensbe-
skrivningar i 15 §. Eftersom kraven bara begransas till arbets-
planer for enskilda végstrackor blir betydelsen for miljon liten.
Arbetsplanen utarbetas ju forst i ett sent skede i planeringen och
om den bara gors forenskilda vagstrackor forlorar man dessutom
mojligheten till dversiktlig planering.

Miljoskyddslagen reglerar anvandningen av mark som medfor
utslapp av fororeningar och andra storningar. Kraven pa att en
ansotkan om att fa driva en miljofarlig verksamhet ska innehalla
en redovisning om vilken verkan utslappen far pa miljén har
visserligen alltid funnits med i lagen (13 §). Eftersom man tyckte
att formuleringen inte var tillrackligt tydlig andrade man dock
paragrafen vid en lagéversyn ar 1981. Den nya lydelsen inne-
haller nu alltsa istallet krav pa beskrivning av miljoeffekterna.

Regional sammanvagning av de
samlade effekterna

I plan- och bygglagen anges (kap 2,1 §) att planlaggningen ska
ta "hansyn till forhallandena i angransande kommuner”. Som
specialmotivering till den bestdimmelsen anger man (prop
1985/86:1 s.471) att syftet bl.a &r att astadkomma ett samarbete
mellan kommunerna. Vilka forhallanden som kommunerna ska
ta hansyn till framgar av kapitlet 16.2.2: "Regionala fragor".
Huvudsakligen géller det lokalisering av anlaggningar som kan



tillgodose flera kommuners behov och bevarande av resurser
som t.ex friluftsomraden och kulturmiljéer. Dessutom namner
man service, arbetsmarknad och kollektivtrafik. Av denna spe-
cialmotivering att ddma skulle man kunna tro att lagstiftarna
tankt sig att regionala luftvardsfragor inte skulle var en inter-
kommunal angelagenhet. En sadan tolkning maste rimligtvis
vara fel och darfor bor forklaringen snarare hdnga samman med
det forhallande att hela plan- och bygglagen genomsyras av en
stravan att lagga hela ansvaret pa de enskilda kommunerna och
att minska lansstyrelsens roll.

Lansstyrelsens roll minskar

Ytterligare ett uttryck for att lagstiftarna har betonat kommu-
nernas suverana roll att planera for en god miljé finns i spe-
cialmotiveringen till fragan om nar lansstyrelsen kan gora
Overprovning av ett kommunaltbeslut enligt plan- och bygglagen
(prog 1985/86:1 kap 16.2.3). Dar framgar med skéarpa att denna
ratt bar lansstyrelsen bara om kraven pa skydd for manniskors
halsa och sakerhet inte har uppfyllts i planeringen. Det papekas
t.0.m sarskilt att fragor om miljéutformning ar en intern kom-
munal angelédgenhet och att detta &r en karnpunkt i hela reformen
med plan- och bygglagen.

Réacker kommunernas planeringsunderlag

Néar det géaller lagstiftarnas syn pa kommunernas planerings-
underlag framhaller man i propositionen till naturresurslagen
(prop 1985/86:3 s.26 ffj att kommunerna redan har sadant ma-
terial och "... att det inte s mycket ar en fraga om att ta fram helt
nya utredningar och kunskapsunderlag i anslutning till naturre-
surslagen utan snarare att stilla samman red an befintligt material
..". Man forutsatter naturligtvis att kommuner och sektors-
myndigheter fortsatter med att utreda sa att nytt kunskapsma-
terial kommer fram successivt. Det &r i det ssmmanhanget viktigt
att papeka att de allmanna hushallningsreglema i den inledande
paragrafen inte pa nagot satt begransas till att bara galla sadant
som kan vara av riksintresse.

Planernas formella betydelse

I lagstiftningen tilldelas de kommunala planerna ett avgérande
inflytande. Det foredragande statsradet sager i propositionen till
naturresurslagen (prop 1985/86:3 s.29): "Kommunernas fysiska
planer kommer enligt min uppfattning dven i fortsattningen att
vara de mest betydelsefulla kéllorna for att bedéma fragor om
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lamplig mark- och vattenanvéndning i konkreta arenden". Ef-
tersom naturresurslagen inte bara berér mark och vatten utan
aven den fysiska miljon i dvrigt far man forutsatta att statsradet
menar att detta uttalande ocksa géller fragor om luftmiljon.

Kommunerna i planeringens centrum

Man kan alltsa konstatera att lagtexten och forarbetena till plan-
och bygglagen samt naturresurslagen satter kommunerna i pla-
neringens centrum. Det & med andra ord kommunerna som har
det primdra ansvaret for planeringen av luftmiljon, inte bara
lokalt utan ocksa regionalt. For att klara av den uppgiften for-
utsatter lagstiftarna ocksa att kommunerna har en god kunskap
om bade luftkvalitetens tillstand och utveckling.

MILJOPROBLEMEN AKTIVERAR

Samtidigt med att kommunerna har fatt detta utokade ansvar for
planering av god luftkvalitet har samhéllets syn pa luftmiljon
forandrats snabbt.

Miljomedicinska kunskapen 6kar

Inom den miljémedicinska vetenskapen 6kar insikten alltmer att
aven laga doser av luftfororeningar kan ge stora skadeeffekter.
Tidigare miljomedicinska bedémningar var ofta paverkade av
yrkesmedicinska erfarenheter men dar ar exponeringsforhall-
andena av en helt annan karaktar. Vid yrkesmassiga expone-
ringar handlar det i allmanhet om att den som arbetar utsatts for
mycket hogre halter dn vad som i allmanhet &ar aktuellt ute i
omgivningen. Eftersom de som arbetar i utsatta miljéer utgor ett
selektivt urval kan man inte lata en sadan grupp yrkesverksamma
manniskor representera ett genomsnitt av befolkningen.

En omgivningshygienisk exponering kan alltsa besta av en lag
halt om man skulle bedéma den ur arbetsmiljosynpunkt men den
kan anda ge stora skador darfor att exponeringen sker under
langre tid och darfor att dven kénsligare delar av befolkningen
utsatts for amnet. Med den forbéttrade undersokningsmetodik
som numer anvands harman upptackt ovantat stora effekter &ven
vid sadana halter som &r vanliga i var storstadmiljo. Det verkar
darforrimligt att anta att det vaxande miljomedicinska kunnandet
i en snar framtid kommer att resultera i 6kade krav pa att luft-
kvaliteten forbattras.



Hur mycket tal naturen

Luftféroreningarnas betydelse for skador i naturen har Okat
dramatiskt de senaste aren. | och med att vi nu inser att konse-
kvenserna av vara luftfororeningar inte bara drabbar den nar-
maste omgivningen utan i forlangningen hela det globala luft-
havet har perspektivet for den lokala planeringen blivit svar att
dverblicka.

Den lokala planeringen och miljéskyddsprévningen har hittills
i stor utstrackning bara provat fall for fall. Varken planeringen
eller miljoskyddsprévningen har alltsa tagit som sin uppgift att
véga samman de samlade effekterna av alla utsldppen. Nér det
galler prévning enligt miljoskyddslagen kan man séga att det ar
lagens konstruktion som medfdrt att man begrénsar prévningen
pa det sattet.

Pa nationell och internationell niva har man daremot pa senare
tid forsokt andra pa det synsattet genom att man infort mal for
hur mycket utslappen totalt sett maste minska. Det nya begrepp
som har gjort att man borjat resonera pa det sattet ar "kritisk
belastningsgrans” (Naturvardsverket 1990 a). Det innebér i
korthet att man satt en grans for hur mycket nedfall av vissa
amnen som naturen tal. Det kommer i framtiden troligen att bli
en viktig fraga for den centrala luftvardsplaneraren, dvs kom-
munen, att visa hur man sjalva kan bérja hantera detta begrepp
i sin egen planering.

Skador pa konst och konstruktioner

Korrosionsskador i samband med luftféroreningar ar inget nytt
problem men &nda tycks det som om denna medvetenhet inte har
lyckats paverka utvecklingen sarskilt mycket. Man skulle annars
tycka att det skulle ses som en viktig samhallsuppgift att for-
hindra att stora och oerséttliga konstskatter forstors eller att
byggnadskonstruktioner rostar och vittrar sénder. Aven om re-
aktionen mot detta inte ar sarskilt betydande idag ar det rimligt
att anta att samhallet s smaningom kommer att krava atgarder.
| det laget kan det bli en viktig fraga dven for planeringen.

Nya normer staller nya krav

Luftvardsplaneringen har hittills till stor del tagit som sin uppgift
att med schablonartade normer hantera ett utslapp i taget. Det &r
med andra ord mycket séllan som man tar hénsyn till de samlade
miljoeffekterna av utslapp aven fran andra kallor.



Det faktum att Sverige i stort sett har saknat halsonormer for
luftkvalitet har hittills ocksa gjort det svart for kommunerna att
motverka utslappen med full kraft. | framtiden ges atminstone
mojligheten att agera starkare eftersom denna lucka nu fylits. |
april 1990 publicerade namligen naturvardsverket "allméanna rad
90:9, riktvarden for luftkvalitet i tatorter" (Naturvardsverket
1990 b). Visserligen tar dessa normer bara upp ett mycket be-
gransat antal &mnen men det &rju mojligt att detkan fa en indirekt
effekt pa aven andra utslapp.

Det har ocksa ganska nyligen kommit ut nya riktlinjer fran
vérldshéalsoorganisationen (WHO, 1987). Det ar vért att obser-
veraattWHO i dessa riktlinjer inte bara berér luftféroreningarnas
halsoaspekter utan aven vilka skador som kan uppsta pa naturen.
Riktlinjerna fick ett visst inflytande pa hur de svenska normerna
utformades av naturvardsverket. Hur WHO:s och naturvards-
verkets normer kommer att paverka planeringsarbetet pa lokal
niva ar dock annu oklart.

Den stora bristen pa normer i planeringsarbetet galler annars de
storskaliga och langvéaga effekterna. Insikten om de nya sam-
banden for halsan, naturen och hela atmosféren har nu forandrat
synen pa normer sa att dessa formuleras pa ett annat satt. Detnya
sattet att se pa normerna kan enkelt uttryckas som att man nu gor
det med en helhetssyn som forutsatter att man kan dverblicka
alla viktiga miljokonsekvenser. Man ska med andra ord redan i
den lokala planeringen i princip ta hénsyn &ven till globala
miljoforhallanden om det visar sig nodvandigt. Att klara av den
uppgiften kommer att sétta den lokala planeringen pa svara prov
i framtiden. En végledning fér vad man har att rétta sig efter finns
nu att tillga i de rekommendationer som godkénts av de nordiska
landerna i en "Nordisk handlingsplan mot luftféroreningar"
(Nordiska ministerradet, 1990). Rekommendationerna, sombl.a
anger hogsta nedfall av svavel och kvave samt hogsta halt av
ozon, har ocksa tagits upp i naturvardsverkets aktionsprogram
mot luftféroreningar och forsurning: Luft '90 (Naturvardsverket
1990 a).

Informella aktorer skapar nya normer

Sambhallsdebatten om luftmiljoproblemen visar att allmanheten
och miljéféreningama inte accepterar de resultat som samhallet
uppnarmed sin luftplanering. | Géteborg t.ex har detunder senare
ar uppstatt lokala aktionsgrupper, eller "luftvarn”, som klagat pa
att det rader dalig miljo pa grund av buller och luftféroreningar
vid det gatuavsnitt dar de bor. Det ar miljo- och halsoskydds-
namnden som har fatt ta hand om dessa klagomal och i manga
fall har de ocksa verkligen kunnat konstatera att det rader sanitar



olagenhet pa grand av trafiken. Hur miljé- och halsoskydds-
namnden ska ga vidare for att krdva av den egna kommunen att
man sedan vidtar atgarder for att minska luftféroreningarna ar
fortfarande en 6ppen fraga (januari 1990).

Intresset for miljon avspeglas ocksa i ett okat intresse for mil-
joforeningar. Tva viktiga exempel &r naturskyddsforeningen
(SNF) och Greenpeace som under de senaste aren har haft en
mycket storokning av antalet medlemmar. Bada dessa foreningar
har ofta personer knutna till sig som &r erkant kunniga och
allmant respekterade. Med stdd av dessa personer har de kunnat
agera pa ett sadant satt att det marks i massmedia. Den kritik som
kommunerna pa det sattet kanner av kan pa satt och vis ocksa
skapa ett informellt normsystem eftersom man troligen kommer
att agera sa att det inte uppstar nya konflikter.

Kommunerna soker nya vagar for handling

Ett satt for staten att ta tag i luftproblemen pa kraftfullare satt ar
de exempel pa tillfalliga miljodelegationer som regeringen har
tillsatt i regionerna Malmo, Goéteborg och Sundsvall. Anled-
ningen till att dessa projekt éverhuvudtaget kommit till far val
delvis ses som ett erkdnnande av att de aktdrer som idag finns
pa dessa arenor inte formatt klara av sin uppgift. Samtidigt ar det
en kraftfull signal till dessa aktorer att man i framtiden maste
uppna battre resultat.

Ett uttryck for stravan att bli battre pa luftvard ar ocksa de
exempel pa matsamverkan som finns i olika regioner. Trollhattan
- Vanersborg var den region som var foérst med att ha en re-
giontackande samverkan. Goteborg och Sundsvall - Timra har
nu ocksa sedan manga ar arbetat med regional samordning av
luftvardsfragoma. | Stockholm finns det visserligen en omfat-
tande matverksamhet som delvis &r samordnad i olika kom-
munblock men den &r inte regionalt samordnad. Den viktigaste
drivfjadern for att fa till stand en matsamverkan har varit att man
vill fa fram kunskap om den radande situationen i ett regionalt
perspektiv men det finns naturligtvis ocksa andra orsaker som
t.ex finansieringen av den dyrbara métutrustningen.

Uppgiften for det regionala luftvardssamarbetet har alltsa inte i
nagot fall varit att samordna planeringen. Daremot har arbetet
medfort att man tagit fram ny kunskap som var och en av de
medverkande haft mojlighet att anvanda i sin egen planering.
Hur stor betydelse detta haft i praktiken ar forstas svart att saga.
En viktig fraga for forskningen kring den tillampade luftvards-
planeringen bor darfor vara att studera hur olika regionala luft-
vardsforbund arbetar sa att man kan avgora vilka former som
kan vara effektivast.
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VAD KRAVS AV
FRAMTIDENS AKTORER

Framtidens aktorer som agerar pa den arena dar luftvardsfra-
goma avgors kommer att stéllas infor svara uppgifter. Vilka
dessa aktorer i verkligheten ar kan vara svart att saga: arenan ar
oppen for bade formella och informella akttrer. Med formella
aktdrer menas de som har bade ansvar och rattigheter enligt vissa
lagar och forordningar medan de informella aktérerna ar sadana
som tar sig an problem av andra skal.

En del aktdrer, som t.ex driver en verksamhet, kommer antag-
ligen att vilja slippa undan nagra krav medan andra aktorer, som
kommer i riskzonen for sin halsa, kommer att stéalla harda krav.
Déaremellan star en stor grupp aktorer som ar ambivalenta. De
vill bade begransa utslappen och samtidigt bibehalla den kon-
sumtionsniva som kanske ar grunden till luftféroreningarna.
Attityden till bilakandet ar antagligen det basta exemplet pa
denna kluvenhet dven om man faktiskt inte kan vara saker pa att
flertalet av dessa méanniskor verkligen ar medvetna om bilak-
andets betydelse for luftkvaliteten. En sak forefaller dock vara
saker for framtiden: de formella aktdrerna kommer i storre ut-
strackning &n hittills att stéllas till svars for luftkvalitetens ut-
veckling.

Framtidens motto blir helhetssyn

Kunskapen om luftféroreningarnas alltmer langvéaga och om-
valvande effekter 6kar kraftigt ar for ar. Insikten om att problemet
utgdr en komplicerad vav av samverkande faktorer gor det
nodvandigt att analysera och beddma effekterna i ett brett sam-
manhang. Om framtidens aktdrer ska kunna klara av att argu-
mentera for sina intressen kommer det alltsa antagligen att bli
nodvandigt for dem att kunna beskriva miljokonsekvenserna i
ett helhetsperspektiv.

Specifik kunskap 6kar kraven pa atgarder

Slutligen kan man ange ytterligare en viktig fraga for framtiden:
det kommer sékert att bli moéjligt att héarleda fler och fler skador
pa manniskor och natur till specifika luftféroreningar och deras
spridningsvagar. Detta kommer rimligtvis att sa smaningom oka
kraven pa att man stoppar utslappen aven av dessa fororeningar.
Vilka gruppen av aktorer som da kommer att fa betydelse blir en
uppgift for framtida forskning att klargora.
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Antaganden

SYFTE OCH METODER

| en situation nar lagstiftningen tilldelar de formella aktérerna
inom luftvarden nya roller, ar det viktigt att ta reda pa hur dessa
aktorer arbetar med uppgiften att tillgodose behovet av god
luftkvalitet. Men dndringen av de formella ramarna kan ocksa
andra andra aktorers satt att arbeta. Det ar alltsd viktigt att ta reda
pa vilket inflytande de informella aktérerna har i detta arbete.

Genom att ta fram kunskap om hur luftvardens aktorer arbetar i
praktiken blir det ocksa majligt att utarbeta stod for deras arbete
eller 1d&mna forslag till hur deras roller bor forandras.

SYFTE

En undersdkning som tar sin an den har typen av problem har
svart att stalla upp hypoteser som &r méjliga att prova med na-
turvetenskaplig metodik. Det handlar ju hdr om att studera vad
som har hant och att forsoka dra slutsatser av det. Man kan alltsa
inte som i naturvetenskapen gora experiment. Vad man istallet
utgar ifran ar vissa antaganden som man beddmer som viktiga.
Dessa antaganden blir da styrande for kommande fragestall-
ningar.

Grundlaggande for arbetet ar antagandet att man inte kan till-
godose god luftkvalitet om man inte tar hansyn till hur ett utslapp
paverkar omgivningen i ett storre perspektlv an det rent lokala.
Vidare antas att resultatet av aktorernas luftvardsarbete paverkas
av deras fomiaga att organisera sig, skaffa resurser och att
utnyttja kunskap.

Syftet med projektet ar att genom en inledande undersékning
klargora hur arbetet med luftvard i Sverige fungerar i ett lokalt
och regionalt perspektiv. Uppgiften &r att klargora aktdrernas
handlande, oavsett om de har ett formellt uppdrag att arbeta med
qutvardsproblemetellerom de agerar informellt. Som ett resultat
av dessa undersokningar ska det ga att klargéra vilken roll som
olika aktorer har ndr det géller att tillgodose behovet av god
luftkvalitet.

Med stdd av erfarenheterna fran denna inledande undersékning
skanya metoderatt arbeta med luftvard diskuteras. Utvecklingen
av nya metoder ska 6ka forutsattningarna for att luftvardsarbetet
far ett inflytande i samhallsutvecklingen. Denna del av projektet
syftar till att Iamna forslag pa hur underlag och processer for
arbetet med luftvard kan forbattras pa ett enkelt och effektivt satt.

Syftet ar ocksa att undersokningen ska leda fram till forslag pa
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hur man kan starka samverkan mellan kommuner, lansstyrelse,
regionplanekontor och andra aktorer. Avsikten ar att arbetet med
luftvard ska kunna bearbeta mer dvergripande problem och det
ska utga fran ett helhetsperspektiv.

POLICYPROBLEMET

Innan man kan borja diskutera en forbattring av arbetsformer och
metoder maste de radande forhallandena forst analyseras pa ett
sadant satt att man far en tillrackligt god beskrivning av verk-
ligheten. Den verklighet som dr intressant att analysera galler
hur aktérerna handlar och varfor de handlar somde gor. En viktig
uppgift i det arbetet ar att halla isar vad aktorerna sager att de
vill g6ra och vad de i sjilva verket gor.

For att nd fram till en beskrivning av hur och varfor aktorerna i
verkligheten arbetar med problemen &r det viktigt vilken metod
man valjer. | den metod som har valts har stélls aktdrernas sétt
attarbetainte i direktrelation till det regelverk som lagstiftningen
anger. Istallet har undersokningen lagts upp som en studie i
implementation. Det innebér att man studerar hur aktérerna
lokalt och regionalt formulerar respektive organiserar sig for att
genomfora eller forverkliga en policy.

Vad ar policy

Det finns olika definitioner av begreppet policy. Den innebdrd
som det har givits har ansluter sig narmast till de slutsatser som
redovisas i en artikel av Heclo (1973). Enligt detta synsétt ex-
isterar inte policy bara darfor att ndgon havdar att man arbetar
efter en sadan. Policy ar nagot som en undersokning eventuellt
kan upptidcka genom att analysera hur betydelsefulla aktorer
handlar for att 16sa problem och sedan jamfora detta med vilka
idéer aktérerna har om hur man ska handla for att n vissa mal.

For att en policy ska finnas maste alltsa idéer om mal och den
handling som utfors existera tillsammans i en slags harmoni med
varandra. Om ett problem bara angrips med den ena formen, dvs
antingen med bara malformulering eller bara med handling som
syftar till att 16saproblemet, sa kan man inte_saga att det existerar
en policy. Men det hjalper alltsa inte heller med att de tva
formerna foljs at for att policy ska sagas existera: det maste dven
finnas en dverensstammelse, eller harmoni, mellan idéerna om
malen och det satt pa vilket man handlar.
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Policyproblemet som
analytiskt begrepp

For att begransa undersokningen maste den identifiera ett pro-
blemomrade. | den har typen av undersokningar formuleras det
som ett policyproblem.

Som utgangspunkt for att kunna formulera policyproblemet gors
antagandet att det i samhallet finns en allmén uppfattning med
foljande innebdrd: man ska handla sa att man tillgodoser be-
hovet av god luftkvalitet!

Det offentliga atagandet

For att karakterisera policyproblemet anvands i denna under-
sokning begreppet "offentligt atagande”. Den innebdrd som
begreppet ges ar att atagandet utgor en uppmaning att forsoka
na ett allmant kant och accepterat mal for samhéllet.

Enviktig innebord av det offentliga atagandet, som det behandlas
i den har undersdkningen, ar att uppmaningen inte riktas mot
nagon sarskild grupp befattningshavare. Den ar framforallt inte
riktad enbart till aktGrer som ar formellt ansvariga enligt nagon
speciell lagstiftning. Istallet antas att atagandet ar riktat mot
samhdllets aktdrer i vid mening. De aktorer som tar sig an
policyproblemet gor det alltsd pa satt och vis pa samhallets
uppdrag eller som representanter fér foreningar, organisationer,
forvaltningar och myndigheter. Grunden fér deras handlande kan
vara formell i den bemdrkelsen att de t.ex har det som sitt
tjansteuppdrag. Men grunden kan ocksa vara informell, dvs de
anser helt enkelt att nagot bor goras at saken. Darmed betonas
alltsa att grunden for att ta sig an policyproblemet inte nddvan-
digtvis behover vara nagon vél avgransad lagstiftning.

Begreppet "offentligt atagande” ar narmast hamtat fran teori-
bildningen inom systemorienterad revision av statsforvalt-
ningen. | tidigare praxis begrénsades revisionen till att bara
omfatta enskilda forvaltningar. Nar detta inte gav svar pa hur
komplexa forvaltningssystem som helhet 16ste vissa uppgifter
har man forsokt forandra synen pa revisionens uppgift. Genom
att gora revisionen mer inriktad pa att se hur man gemensamt
I6ser vissa offentliga ataganden har statsforvaltningens effekti-
vitet kunnat bedémas i ett stérre sammanhang.

| en systemorienterad forvaltningsrevision utgar man fran
verksamheten inom ett visst samhallsomrade. Utgangslaget ska
vara forutsattningslost i den meningen att man inte redan pa
forhand har bestamt sig for vilka atgarder som kan vara lampliga
for att gora arbetet effektivare. Detta tar sig uttryck i att man later
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ett atagande bilda grund for saval undersékning som beddém-
ningar. Med atagande menar man uppgiften att na eller upp-
ratthalla ett onskvart tillstand ute i samhallet. Det som ska gora
att atagandet forverkligas ar myndigheternas agerande samt
eventuella stddsystem eller lagkomplex. Analysen avgransas
med hansyn till det "system" som bildas av sjdlva atagandet och
av de krafter eller aktorer som paverkar hur atagandet realiseras.
Man &r alltsd inte bunden av att bara studera en myndighets
agerande utan "systemet" kan lika vél besta av ett komplex av
formella och informella aktorer. | den systemorienterade revi-
sionen ingar ocksa alltid utfallsdata i underlaget for analys och
bedomningar (RRV, 1985).

Med den definition som anvénds i den h&r undersdékningen kan
man forvanta sig att de som bearbetar det offentliga dtagandet i
de hér fallen &r ett antal formella och informella aktérer. Man
kan grovt dela in dem i "genomfo6rare" respektive "padrivare".
Bland de verksamma aktorerna finner man alltsa inte bara of-
fentliga kontrollerare, planerare och tillstAndsgivare utan man
kan ocksa hitta utslappare och stérda som agerar i bade den
offentliga och privata sektom. En utforlig beskrivning av hur
aktdrerna delats in i dessa grupper lamnas i "bilagan”, kapitel 8.

Policyproblemet

Undersokningens policyproblem har med ledning av ovansta-
ende resonemang formulerats pa féljande vis: hur arbetar man
for att tillgodose behovet av god luftkvalitet? Det innebér att
man soker svar pa en mangd fragor. Vilka aktorer handlar i det
undersokta tillfallet och hur gor de for att ta sig an policypro-
blemet? Vilket samarbete har de? Vilka strategier arbetar de
efter? Vilka formella regler och normer héanvisar de till? Hur
framgangsrik ar man?

Genom att soka sig igenom héndelseforloppet i avgrénsade fall
har det undersokta omradet for agerande begréansats ytterligare.
Syftet &r att préva om aktorerna har en policy i den konkreta
situationen.

Det man kan forvénta sig att upptacka med undersékningen &r
dels vilka de viktigaste aktorerna ar, dels vilken policy som
aktorerna eventuellt har for att organisera det offentliga ata-
gandet. Man maste med andra ord vara medveten om att det kan
visa sig att vissa aktorer inte agerar med ledning av nagon policy.

En annan viktig uppgift for undersékningen blir att studera om
det finns stmkturer for hur aktérerna samarbetar med varandra
nar de forsoker organisera en policy. Den typen av samarbets-
stmktur kallas i den har undersokningen for implementations-
stmktur.
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2.3

Implementationsanalys

Ordet implementation ar hamtat fran engelskan och Gversétts i
detta sammanhang narmast med "utféra” eller "forverkliga"”. Att
ordethar kommit att anvéndas som ett statsvetenskapligtbegrepp
hédnger samman med att denna gren av forskningen féster stor
vikt vid hur och av vilka en policy formuleras och forverkligas.
Detviktiga blir da att undersdka vilka idéer de enskilda aktorerna
har om vad som bor goras och att sedan jamfora det med hur de
utfor sitt arbete. En utforligare beskrivning av begreppet im-
plementationsanalys finns att I&sa i en artikel av Hjem (1983).

Implementationsforskningen skiljer sig fran traditionell for-
valtningsforskning. Den avgorande skillnaden bestar huvud-
sakligen i att forvaltningsforskning i storre utstrackning studerar
den formella beslutshierarkin genom att férsoka analysera om
politik och férvaltning paverkar varandra medan implementa-
tionsforskningen egentligen utgar fran resultatet och sedan fragar
sig vilka aktorer som var aktiva samt hur och varfor de agerade.

Genom att anvanda implementationsanalysen som metod kan
man forvanta sig att fa en mer fullstandig bild av verkligheten
bakom organisering och agerande &n om man bara har den
formella beslutshierarkin som grund. En sadan bild av verklig-
heten &ri sin tur en forutséttning for att man ska kunna formulera
anvandbara forslag till forbattringar.

HUR UNDERSOKNINGEN
GENOMFORDES

Undersoknlngen kan delas in i tvd moment. Det forstamomentet
bestar av en implementationsundersokning och det andra mo-
mentet bestar av en stickprovsmassig intervjuundersokning som
forsoker fanga upp det vésentliga av vad man anser om det
framtida luftvardsarbetet.

Implementationsundersokningen

Policyproblemet har undersokts med hjalp av ett stort antal in-
tervjuer. De huvudfragor som intervjuerna har varit uppbyggda
kring ar ett antal funktionella begrepp: mal, prioritering, ut-
forande, resurser och resultat. Intervjuerna har syftat till att
upptacka hur aktorerna hanterar policyproblemet och om man
strukturerar agerandet efter de analytiska begreppen. Med led-
ning av den informationen kan man se hur de samarbetar och
eventuellt bygger upp sérskilda samarbetsstrukturer eller sk
implementationsstrukturer.
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Understkningen har studerat regionerna Stockholm, Géteborg,
Vanersborg - Trollhdttan och Sundsvall - Timra och omfattade
bl.a 82 personer. Anledningen till attjust dessa regioner har valts
ar dels att de representerar regioner dar det arkant att man arbetat
med olika grader av samordnad luftkontroll, dels representerar
de regioner av olika storlek och komplexitet. For att 6ka forut-
sattningarna for jamférande studier har de fall som studerats
tillhort nagon av de tva projekttypema "foretagsprovning enligt
miljoskyddslagen™ eller "nytt bostadsomrade".

Intervjutekniken har varit blandad med bade besdk och tele-
fonintervjuer. Fragorna stmkturerades enligt den mall som re-
dovisas i "bilagan" (kap 8). Undersdkningen har forsokt hitta
ingdngspersoner pa sa nara de verkliga problemen som majligt
for att dessa sedan genom sina svar ska kunna leda undersok-
ningen vidare i implementationsstrukturema. Ingangsperso-
nema har upptackts genom att studera koncessionsbeslut, plan-
utredningar och andra dokument men ibland har sékandet skett
pa mafa i t.ex foreningars medlemsmatriklar.

Som en utgangspunkt infoér undersokningen tilldelades inter-
vjupersonerna olika funktionella strukturer och nivaer. Syftet
med denna teoretiska strukturering var att det skulle vara l&ttare
att senare analysera utfallet med héansyn till aktérernas verkliga
funktion och roll snarare &n till deras formella tillhérighet. Med
ledning av den indelning som gjorts kallas aktérerna i under-
sokningen for "utslappare”, “planerare”, “tillstandsgivare",

"radgivare", "utredare", "kontrollerare™ och "stord".

Metodfrdgoma utvecklas mer ingdende i "bilaga" kapitel 8.
Resultaten fran implementationsundersokningama redovisas i
kapitel 3 och diskuteras i kapitel 4.1 kapitel 5 lamnas en sam-
manfattning av de slutsatser man kan dra av aktdrernas arbete.

Hur ser man pa framtiden

Meningen med att géra en implementationsundersdkning &r att
den ska ge verklighetsanknutna idéer om hur man kan forbéattra
arbetet. Det har ocksa varit en uppgift for det har projektet.

For att fa en aktuell grund for dessa idéer om lampliga strategier
for framtiden genomférdes ytterligare en intervjuundersokning.
Totalt gjordes ett 30-tal intervjuer av kdnda aktérer med strate-
gisk placering. En jamforelse gjordes ocksa med de forslag till
fordndring som framfors i miljopropositionen 1990/91:90. Re-
sultaten av denna undersékning redovisas i kapitel 6.

15



3.1

HUR TILLGODOSER
MAN LUFTKVALITET

Detta kapitel redovisar de resultat som kommit fram under in-
tervjuerna. Resultaten &r kommenterade i direkt anslutning till
redogorelsen men de sammanfattande kommentarerna och re-
sonemangen behandlas i kapitel 4.

Fragorna i intervjuerna var strukturerade efter de funktionella
begreppen mal, prioritering, genomférande, resurser och re-
sultat. For att gora redovisningen l&ttare att folja har den i detta
kapitel inte stéllts upp efter dessa begrepp utan istéllet forsoker
redovisningen folja de faser eller skeden som de olika fallen
genomgatt.

Eftersom det visar sig att aktorernas funktionella begrepp for-
andras beroende pa vilken fas som man befinner sig i kan det
senare, i kapitel 4, bli intressant att gora en sammanstéllning
enligt de funktionella begreppen.

Undersokningen gor inte ansprak pa att ge en fullstandig be-
skrivning av handelseforloppet i varje enskilt fall utan redovis-
ningen koncentrerar sig i stallet pa de faser som dels spontant
tagits upp av de intervjuade, dels visat sig intressanta for att
beskriva hur fragor om luftkvalitet behandlas.

Ingangar till intervjupersoner har hamtats i tillstandsbeslut med
tillhérande remisser, planer med deras utredningar och remisser
samt genom att pa mafa intervjua ledande medlemmar i miljo-
foreningar. Det innebér att redovisningen inte gor ansprak pa att
vara en fullstdndig redovisning av vad alla aktorer har gjort.
Malsattningen har varit att hitta de viktigast aktérerna i nagra
intressanta fall, vad de utrattat och hur de samarbetat for att klara
av det.

PROVNING AV FORETAG

Gemensam namnare for de fall som studerats ar att det galler
foretag eller verksamheter som nyligen har prévats enligt mil-
joskyddslagen. De fyra verksamheterna ar Landvetters flygplats
i Harryda kommun, Saab i Trollhattan, Vartaverket i Stockholm
och SCA Ortviken i Sundsvall.

Landvetters flygplats

Goteborg-Landvetter flygplats &r en av landets storsta. Antalet
passagerare som reste till och fran Landvetter var ar 1988 ca 2,7
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Koncessions-
namnden

Samarbetsorganet

Kommunalforbundet

miljoner och antalet flygplansrorelser var vid samma tid 57 000.
Sjalva flygplatsen ligger i Harryda kommun men in- och ut-
flygningslinjema gor att ett stort antal kommuner runt omkring
&r berorda.

Flygplatsen har ursprungligen ett tillstand enligt miljoskydds-
lagen som &r fran 1976.1 det tillstandet anges inga begransningar
av utslapp med luftféroreningar men det innehaller ett krav pa
att luftfartsverket ska gora luftméatningar i samrad med lanssty-
relsen i Goteborgs och Bohus lan. Luftfartsverket alades att
lamna in en sammanfattning pa resultaten av dessa matningar till
koncessionsnamnden senast 1 maj 1981 (Koncessionsnamnden,
1990 a).

Néstakoncessionsbeslutkommer 1983 daprovotidenforett antal
vattenfragor avslutas. | det beslutet anger man bl.a att det ska
finnas ett "samarbetsorgan for samrad i kontrollfragor och i
fragor rorande flygverksamhet mm". Villkoret fortydligas
genom att koncessionsnamnden anger vilka som ska inga i
gruppen. Bland de som réknas upp & kommunerna Géteborg,
Harryda, Lemm, Mdlndal, Kungsbacka, Boras, Mark, Alingsas
och Ale samt en mangd intressenter for flygverksamheten och
de tre berdrda lanen Goteborgs och Bohus lén, Hallands lan och
Alvsborgs lan. Néar gruppen sedan bildades visar det sig att den
tar upp ca 26 olika parter vilka pd sammantradena ofta kan
representeras med flera personer. Luftfartsverket far samtidigt
kravet pa sig att ha en person fast stationerad pa flygplatsen som
ska ha till uppgift att ge samarbetsorganet de upplysningar som
behovs for att den ska kunna genomfora kontrollen. Personen
ska ocksa ha till uppgift att sta allmanheten till tjanst vid for-
fragningar mm nér det géller flygverksamhetenfran bullersyn-
punkt.

Inte heller koncessionsnamndens beslut fran 1983 tar upp nagra
villkor som begransar utslappen av luftféroreningar. Daremot
krdver man att "den fortsatta luftkontrollen skall omfattas av
luftkontrollprogrammet fér Goteborgsregionen™. Inom ramen
for dessa undersokningar ska man ocksa undersoka om det finns
sot- och oljehinnor pa Oxsjon som kan sattas i samband med
flygverksamheten. Sadana pastaenden hade forts fram under
provningen. Koncessionsnamnden for miljoskydd dverlamnar
héar alltsa ett tillsynsansvar till Géteborgsregionens kommunal-
forbund som ar den som &r ansvarig for luftkontrollprogrammet.

Ett av villkoren i beslutet fran 1983 anger att bullerfrigoma ska
omproévas och att luftfartsverket darfor ska lamna in en redo-
visning senast fore utgangen av 1987. Det ar dessa nya uppgifter
som ar utgangspunkten for den implementationsundersokning
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Kontaktgruppen

som gors har. Eftersom redovisningen innebéar en tillstands-
provning i vissa avseenden kallas den for enkelhets skull i
fortséttning for ansokan.

Hur arbetar man fore den nya prévningen

Det mesta av det praktiska miljoskyddsarbetet som pagar fore
prévningen utférs av en grupp som kallar sig "kontaktgruppen™.
Den bildas pa initiativ av den handlaggare pa lansstyrelsen som
arbetar med miljoskyddstillsynen 6ver flygplatsen. Kontakt-
gruppen é&r alltsd informell och inte utsedd enligt koncessions-
namndens beslut. Handlaggaren av miljoskyddstillsynen pa
lansstyrelsen tycker att det behdvs en mindre och mer hanterlig
grupp for att 16sa en del praktiska problem som inte behovde tas
upp i nagon av de tva storre grupper som hade bildats till foljd
av koncessionsnamndens beslut. | kontaktgruppen ingar férutom
handlaggaren sjalv ocksa den miljéansvarige pa flygplatsen samt
handlaggarna pa miljo- och halsoskyddskontoren i kommunerna
Harryda, Molndal, Mark, Alingsas, Partille, Kungsbacka och
Lerum. De som &r mest aktiva i kontaktgruppen &r handlédggaren
pa lansstyrelsen, den miljdansvarige pa flygplatsen och hand-
laggaren pa miljo- och hélsoskyddskontoret i Harryda. Aven om
kontaktgruppen i princip tagit sig an alla typer av miljofragor sa
arbetar man inte med luftféroreningar utan den viktigaste upp-
giften blir att fungera som en kontaktlank mellan den miljéan-
svarige pa flygplatsen och de som klagar pa buller. Det arbete
som man da gor gar snarare ut pa att informera de som klagar
om vad orsaken till stérningen bestar av an att forsoka se till att
verksamheten &ndrades sa att storningarna minskar. Slutsatsen
ar att kontaktgruppen inte har nagon betydelse for hur luftfra-
goma behandlas.

I koncessionsnamndens beslut fran 1983 foreskrivs alltsa att det
ska finnas ett samarbetsorgan. Av formuleringarna i beslutet kan
man dra den slutsatsen att det inte &r meningen att gruppen ska
syssla med luftfororeningar. Dessa problem ska endast bevakas
genom de luftméatningar som Goteborgsregionens kommunal-
forbund utfor. Eftersom samarbetsorganet bestar av ca 26 olika
parter forsoker man att gora arbetet mer latthanterligt genom att
bilda en arbetsgrupp med bara 15 parter. Intresset att halla
grupperna igang blir anda dalig. De sammantrader darfor inte
sarskilt ofta och det blir foljaktligen inte heller ndgon som
hanvisar till att de har nagon betydelse for hur luftfragoma
behandlas.

Det finns dock tva tillfallen da man hanvisar till att samarbets-
organet ar inblandat i luftfragor. Det ena tillfallet galler ett
sammantrade som samarbetsorganet haller i anslutning till den
pabdrjade miljoprovningen. Ett kommunalrad i Harryda passar
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Léansstyrelsen

Luftkontroll-
programmet

Kommunalférbundet

da pa att klaga Gver att det inte blivit ndgot av med de luftmat-
ningar som koncessionsnamnden hade forutsatt i sitt beslut fran
1976 och 1983. Som kommunal representant i gruppen kraver
han att det ska utféras en matning som kan beskriva flygets
inverkan nara flygplatsen. Det andra tillfallet galler ett sam-
mantrade nar utformningen av luftfartsverkets anstkan disku-
teras. Naturvardsdirektoren sager pa motet att det ar énskvart att
luftfrigoma redovisades redan fran borjan i ansékan men sam-
tidigt papekar han att lansstyrelsen av formella skal inte kan krava
att det gors.

Oklar ansvarsfordelning

Ansvaret for att luftmétningama utfors har véxlat under prov-
ningens gang. Forst ska foretaget géra matningarnai samrad med
lansstyrelsen. | ett senare beslut &ndrades det sa att matningarna
i stallet ska inga i luftkontrollprogrammetfér Goteborgsregio-
nen vilket innebdr att de ska utforas av Goteborgsregionens
kommunalférbund.

Den oklara ansvarsfordelningen nér det galler luftmétningar ger
upphov till spanningar mellan de olika aktorerna. Det lagstad-
gade tillsynsansvaret ligger hos lansstyrelsen men i Géteborg har
man alltsa forsokt effektivisera matningsverksamheten genom
att samordna kommunernas och lansstyrelsens arbete till ett
luftkontrollprogram for Goteborgsregionen. Luftkontrollpro-
grammet administreras och planeras av tjansteman pa Gote-
borgsregionens kommunalférbund. Samarbetet mellan de olika
partema fungerar dock daligt vilket kan sammanfattas i tva
problemomraden. Det ena galler den oklarhet som uppstar nar
luftkontrollprogrammets personal i sina kontakter med foretag
och andra agerar som en tillsynsmyndighet. Det andra problemet
galler hur man uppfattar fordelningen av inflytande i I16pande
arbete och beslut som géller utveckling av t.ex. matsystem. Flera
aktorer papekar att luftkontrollprogrammets verksamhet gar i
Goteborgs stads ledband. Det innebér att man tycker sig sakna
inflytande Gver fragor som inte accepteras eller ar av intresse for
Goteborgs stad. Det ligger ju néra till hands att se dessa mot-
sattningar som en forklaring till att ndgra luftméatningar enligt
koncessionsndmndens beslut aldrig utfors.

Kraven p&d matning okar

Trycket pa att redovisa hur mycket luftféroreningar som verk-
samheten sprider ar liten. Trots att det redan i tillstansbeslutet
fran 1976 star att det ska redovisas en luftméatning senast 1 maj
1981 sd har annu sa sent som 1987 ingen sadan gjorts. Det &r

19



Lansstyrelse-
gruppen

Hérrydagruppen

Politikergruppen

inte heller nagon som efterlyser en redovisning av dessa mat-
ningar forran det blir aktuellt med en miljéprévning av flyg-
platsen. De flesta aktérer menar, kanske som en forklaring, att
medvetenheten om att luftféroreningar fran flygverksamhet
skulle vara ett viktigt problem kom som en nyhet for dem, och
star klart bara en kort tid innan den nya ansékan ska lamnas in.
Det som paverkar aktorerna mest verkar att vara diskussionen
om regional skogsddd samt de nationella malen om minskade
utslapp av kvave och svavelforeningar. Dessutom hade lokala
klagomal borjat att dyka upp allt tatare. Det gallde da bl.a lukt
av fotogen och misstankt nedfall av oftérbréant bransle.

En viktig anledningen till att kraven pa méatning vacks till liv
beror pa att det finns kraftfulla aktorer i Harryda som &r kéansliga
for de lokala klagomalen och for den allméanna miljédiskussio-
nen. | kontaktgruppen sitter sedan tidigare handlaggaren fran
miljo- och halsoskyddskontoret med. Néar nu Hérryda borjar
ladda upp infor den kommande prévningen forstarker man sina
resurser genom att bilda en ny informell grupp tillsammans med
lansstyrelsen som hér kallas lansstyrelsegruppen. | den gruppen
medverkar, fomtom representanterna fran Harryda (se Harry-
dagruppen), fem personer fran lansstyrelsen. Det ar handlagg-
aren och hennes chef samt respektive expert for luft, mark och
vatten.

De som representerar Harryda i lansstyrelsegruppen bildar i sig
sjalv en egen arbetsgrupp som har kallas Harrydagruppen. De
som ar med i Harrydagruppen ar en planeringsledare fran
kommunstaben, miljo- och hélsoskyddschefen samt stadsarki-
tekten. Harrydagruppen borjar agera pa eget initiativ och infor-
melltunder ar 1987 redan innan luftfartsverkets ansokan lamnats
in. Det gar inte att utpeka nagon i gruppen som en specifik
initiativtagare till att gmppen kom till men planeringsledaren ar
mycket aktiv. Senare, nar anstkan ska behandlas, blir gmppen
formellt utndmnd och kompletterad med en politisk grupp be-
stdende av ett kommunalrdd samt en ledamot fran vardera
byggnadsndmnden och milj6- och halsoskyddsnamnden. Upp-
giften for dem gemensamt blir att genomféra prévningen och att
sammanstalla kommunens yttrande till koncessionsndmnden
(Harryda kommun, 1988).

Det har inte gatt att fa nagon fullstandig klarhet i hur en méatning
sa smaningom kommer till stand. Det storsta inflytandet verkar
alltsa Harrydagruppen att ha. Darmed far bade luftfartsverket
och lansstyrelsen kénna av nivan pa hur starkt kravet pa mat-
ningar egentligen ar. Det ar handlaggaren och luftexperten pa
lansstyrelsen som formulerar det konkreta forslaget att gora en
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DOAS-gruppen

DOAS-métning men det ar nog dnda patryckama fran Harryda
i kontaktgruppen som &r avgorande for att luftfartsverket till slut
tar pa sig uppgiften att mata.

Det ar den miljcansvarige pa flygplatsen som ser till att luft-
fartsverket tar pa sig ansvaret for att matningen genomfors. En
bidragande orsak till att han accepterar att betala stérre delen av
matningen kan vara att han, genom sin medverkan i
samarbetsorganet, direkt farhora en politiker i Harryda kommun
stélla krav pa att en matning gors. | bakgrunden till diskussionen
om behovet av métningar ligger dessutom ett allmant ként
missndje med kommunalforbundet. Né&stan alla aktorer &r
missn6j da med att kommunalférbundet inte fullgjort sitt uppdrag
att sjdlvmant utféra matningarna. De som nu &r aktiva med att
kravaenmatning stodjer alltsdhans uppfattning att det egentligen
ar kommunalfdrbundets uppgift att gora hela métningen men han
gar anda med pa att luftfartsverket bekostar en stor del av den
eftersom han &r angelagen om att tillfredsstalla kraven fran
Hérryda.

Den i Harrydagruppen som verkar att ha en ledande roll &r den
centraltplacerade planeraren. Hon samordnar den egna gruppens
stallningstaganden och har egna val upparbetade kontaktvagar
for att fora vidare gruppens asikter. En av de viktigaste kon-
taktpersonerna &r l&nsstyrelsens handlaggare. Rollférdelningen
ar annars den att miljé- och halsoskyddschefen koncentrerar si
pa luft och vatten medan stadsarkitekten koncentrerar sig pa
buller. Stadarkitekten motiverar rollférdelningen med att det
finns en tradition sedan gammalt att ta hansyn till buller i be-
byggelseplanering och att det bara &r den miljéfragan som han
formellt ar berérd av. Det beror pa, menar han, att plan- och
bygglagen (PBL) som é&r till for den fysiska planeringen bara
reglerar bebyggelseutvecklingen och att lagen inte kan anvéndas
i samband med luftfororeningar och vattenfororeningar.

Métningen, som av de flesta kallas for DOAS-maétningen, utfors
av en matkonsult fran Lund. Arbetet bestills av den miljoan-
svarige pa flygplatsen den 25 mars 1987 men forberedelserna
har da pagatt sedan i borjan av det aret. Under planlaggningen
medverkar, forutom méatkonsulten, den miljéansvarige pa flyg-
platsen, luftfartsverkets centrala luftmiljoexpert, tva tekniska
experter vid Landvetter samt lansstyrelsens handlaggare och
deras luftexpert. Trots att alla dessa aktdrer formellt &r inblan-
dade star det 4nd& klart att det &r matkonsulten, luftfartsverkets
centrala luftexpert samt lansstyrelsens luftexpert och hand-
ldggare som har det avgorande inflytandet 6ver hur méatningen
ska laggas upp. Man kan hér kalla denna grupp for "DOAS-
gruppen”.
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Missndje med matningen

Den direkta orsaken till att Harrydagruppen agerar ar alltsa att
man har fangat upp signaler fran allméanheten som klagar pa
fotogenlukt och misstankt nedfall av oférbrént bransle och att
man inom gruppen ocksa borjar diskutera hur mycket flygets
luftfororeningar betyder for skogsskadornas omfattning. Trots
att det ar Harrydagruppen som darmed anger orsakerna till att
en matning bor goras sa slapper man sedan kontakten med arbetet
nar luftfartsverket tar pa sig uppgiften och borjar planera for hur
den ska genomforas. Darmed kommer malen fér matningen att
formuleras av DOAS-gruppen. Det finns motsagelsefulla upp-
gifter om vad den gruppens medlemmar egentligen vill astad-
komma. Lansstyrelsens luftexpertvill undersoka lukt och nedfall
men Ovriga verkar mer vara inne pa att se hur mycket flyget
betyder i jamférelse med annan verksamhet. Matningen utfors
under tiden december 1987 till maj 1988 vilket innebér att
luftfartsverkets anstkan redan har formulerats, I[dmnats in och
bérjat remissbehandlas innan resultaten kom.

Nar resultaten fran maétningarna redovisas gor konsulten en
jamforelse med haltema inne i Géteborg och med vad WHO:s
halsonormer anger for granser (Opsis, 1988 a och b). Harryda-
gruppen ar mycket besviken pa resultaten eftersom man menar
att métplatsema ar missvisande eller ointressanta och att jam-
forelsen med biltrafiken i centrala Goteborg inte har med pro-
blemet att gora. Det var ju fotogenlukt och nedfall av oférbrént
brénsle som var problemet. Lansstyrelsens handléggare tycker
att anmarkningarna val delvis ar beréttigade och att resultaten
darfor ar ratt intetsdgande. Hon uttrycker ocksa en viss sjéalvkritik
for att matningen inte gjordes mer omfattande men tycker
samtidigt att det inte &r Iatt att ha all den kunskap som behovs
for att kunna beddéma hur en matning ska laggas upp.

Ska luftfragorna ocksa provas

De flesta aktorer uppger att luftfragoma uppmarksammas ganska
sent vilket kanske forklarar varfor ingen efterlyser de uteblivna
matningarna. Koncessionsndmnden har ju bestdmt att det skulle
utféras sadana. Nar luftfrigoma anda till slut tas upp kan det
darfor inte vara till f6ljd av 6kad kunskap genom matningar utan
i stallet kan man sdga att det ar klagomalen som satter tryck pa
aktorerna. De klagomal som man uppger ar de samma som
Harrydagruppen tar emot dvs fotogenlukt, nedfall av sot och
oforbrant bransle. Allméanheten tror ocksa att vissa skogsskador
kan bero pa luftféroreningar fran flyget.
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Klagomalen medfor att manga aktorer blir medvetna om att man
atminstone maste redovisa hur mycket flygplatsen fororenar. Det
galler handlaggare och chefer pa flera miljo- och hélsoskydds-
kontor samt handlaggaren pa lansstyrelsen men det galler faktiskt
ocksa flygplatsledningen sjélv.

Harrydagruppen driver ju tidigt pa for att fa till stand en
DOAS-métning men nar det nu borjar bli aktuellt for luftfarts-
verket att utforma sin ansokan vill man ocksa att de redovisar
uppgifter om luftféroreningar. Det ar flera aktdrer som, liksom
Harrydagruppen, tar klagomalen som utgangspunkt for att
framfora sina dnskemal om att fa se en luftredovisning.

Detvisar sig alltsa att klagomalen inte bara ar den direkta orsaken
till att DOAS-matningen kommer till stdnd utan det &r ocksa
uppenbart att det ar klagomalen som gor att manga vill att
ansOkan fran luftfartsverket redan fran borjan ska innehalla en
redovisning av luftféroreningarnas konsekvenser.

Problemet &r nu att den redovisning som koncessionsnamnden
sagt att luftfartsverket ska redovisa senast vid 1987 ars utgang
bara géllde buller. Fragan ar alltsa hur man ska fa luftfartsverket
att anda ta med luftféroreningarna i samma redovisning. Har-
rydagruppen driver den asikten att en punkt i koncessions-
namndens tidigare beslut kan tolkas pa det sattet att lansstyrelsen
far krava en luftredovisning om det anses nddvéandigt. Chefen
for handlaggaren pa lansstyrelsen gor inte samma tolkning av
den aktuella punkten och hédvdar darfor att lansstyrelsen av
formella sjal inte far krava en luftredovisning. Harrydagruppen
blir inte 6vertygad om att den tolkningen é&r riktig och &ar ganska
besviken pa att lansstyrelsen ar sa forsiktig.

| stallet for att stalla ett formellt krav pa luftredovisning tar
lansstyrelsen upp det pa ett mote med samarbetsorganet. Dér
framfor naturvardsdirektoren att en redovisning av luftforore-
ningarna ar ett stark énskemal men med betoning pa att det inte
ar ett formellt krav fran lansstyrelsens sida. P4 motet narvarar
bl.a tva personer fran luftfartsverket. Det ar den miljéansvarige
pa flygplatsen och en fore detta anstalld som nu anlitas som
miljokonsult. Miljokonsulten avvisar 6nskemalet eftersom han
anser att det saknas resurser for att hinna med det. Redovisningen
ska ju vara klar fore 1987 ars utgang.

Samarbetsorganets arbetsuppgift &r, enligt koncessions-
namndens beslut, att diskutera tillsynsfragor. Naturvardsverkets
handlaggare, som formellt ingar i samarbetsorganet, tycker av
den anledningen inte att han behdver vara med pa motena ef-
tersom det ar lansstyrelsens uppgift att arbeta med tillsynsfragor.
Han ar alltsa inte med pa det méte dar lansstyrelsen framfor sina
onskemal om att luftfrigoma ska redovisas redan fran borjan.
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Daremot kontaktar han i ett annat sammanhang luftfartsverkets
centrala miljoutredare och da sager dven han att han 6nskar fa
en luftredovisning redan fran bérjan.

Luftfartsverkets centrala miljoutredare, som i forsta hand ar
vatten och luftexpert, blir inkopplad i luftfartsverkets arbete med
ansokan forst nar det star klart att man kommer att bli tvungen
att ocksa redovisa dessa fragor sa smaningom. Detta intraffar
ungefar ett ar innan redovisningen ska vara klar. Han ar alltsa
lang tid innan pa det klara med att en luftredovisning ska goras
men han avvisar anda naturvardsverkets énskemal med han-
visning till att det ar luftfartsverkets allmanna asikt att redovis-
ningen inte ska ske redan fran borjan. Naturvardsverkets hand-
laggare later sig ndja med det svaret och Overvéger inte
mojligheten att utnyttja naturvardsverkets ratt att tvinga fram en
luftredovisning.

Luftfartsverket ar alltsd avvisande till alla Gnskemal om att ta
med en redovisning av luftféroreningarna i anstkan.
Flygplatschefen, som verkar att ha initiativet i den héar fragan,
haller kraven ifran sig darfor att han inte vill ta pa sig mer an vad
koncessionsndmnden formellt krdver. Samtidigt ar han medve-
ten om att intresset for luftfragoma har blivit sa starka att en
redovisning av luftféroreningarna danda blir nddvéndig att gora
sa smaningom.

Luftfragorna kompletteras i efterhand

Normalt &r det sa att nar en ny ansokan ska utarbetas ar den
sOkande skyldig att samrada med berérda myndigheter for att
dessa ska fa tillfalle att tala om vad de tycker ska behandlas i
ansokan. | det héar fallet ar det formellt ingen ny ansékan utan
bara ett krav pa kompletterande uppgifter sa att koncessions-
namnden kan faststalla villkoren for hur mycket flygplatsen far
bullra. P4 gmnd av denna formella skillnad behover luftfarts-
verket alltsa inte samrada innan de utarbetar innehallet i ansokan.
Eftersom det alltsa inte blir ndgot samradsmote far myndighe-
terna det svart att hitta ett bra forum att ta upp kraven pa luft-
redovisning och den svagheten kan luftfartsverket utnyttja for
att avvisa kraven pa luftredovisning. Det forsta formella tillfallet
kommer inte forrdn den forsta versionen av ansdkan ska kom-
pletteras.

Innan en ansokan ska skickas ut pa remiss ska de som ar mest
berérda av arendet forst fa tillfalle att begara kompletteringar
med sddant som man tycker saknas. Nar nu den forsta versionen
av ansodkan, som lamnas in den sista december 1987, skickas ut
pa forfragan om vilka kompletteringar man vill ha, kommer alltsa
det forsta formella tillfallet att begéara luftredovisning. De som
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Kompletterings-
gruppen

Luftfartsverkets
grupp

tidigare har framfort sina "6nskemal™ om luftredovisning far nu
tillfalle att gora det igen. Den som i det har laget verkar vara mest
drivande for att begara en komplettering ar handlaggaren pa
lansstyrelsen. Hon ordnar ett mote dar naturvardsverkets hand-
laggare och Harryda-gruppen medverkar. Man kan kalla gruppen
for kompletteringsgruppen. Pa métet diskuterar man i stort vilka
kompletteringar som ska kravas och det slutar med att man bl.a
ar 6verens om att utslapp av luftféroreningar ska med. De som
formellt sedan framstéller kraven ar naturvardsverket, lanssty-
relsen och miljo- och halsoskyddsnamnden i Harryda.

Luftfartsverket skriver en ansdkan

Luftfartsverket borjar att arbeta med sin ansokan redan 1 1/2 ar
innan den ska lamnas in dvs i mitten av 1986. Man forbereder
ingen redovisning av luftfraigoma redan fran borjan utan arbetet
med det startar ungefér ett ar innan ansokan lamnas in. Trots att
man alltsa forbereder luftfragoma ganska lang tid innan gors inte
sjalva redovisningen forran i efterhand nér det kommer en be-
garan om komplettering. Den lokala flygplatsledningens han-
visning till att man inte vill géra en redovisning utan formella
krav samt miljokonsultens pastaende att man inte skulle hinna
med ar de forklaringar som lamnas. Samtidigt kan det dock vara
vart att notera att luftfartsverket pa det har sattet slipper att fa
nagra krav pa kompletteringar av sjalva luftredovisningen ef-
tersom koncessionsnamnden normalt sett inte later ndgon begéra
komplettering av nagot som redan &r en komplettering. Det finns
remissinstanser som senare ar missndjda dver den magra redo-
visningen av luftfragoma och som kéanner det som en brist att
det av formella sjal inte gar att begéra en sadan komplettering.

Arbetet med att ta fram ansokan leds av flygplatschefen. Pa
flygplatsen finns sedan en arbetsgrupp dar den miljoansvarige
pa flygplatsen ingar. | den gruppen finns det egentligen ingen
sakkunnig pa luftfragor utan det &r den miljéansvarige pa flyg-
platsen som loser det genom att ha kontakt med luftfartsverkets
centrala luftexpert. Den luftexperten har i sin tur hjalp av en
miljokonsult som tidigare varit anstélld pa luftfartsverket och da
arbetat mest med buller. Den gruppen, hér kallad luftfartsverkets
grupp, arbetar utan nagra tatare kontakter med kommunerna eller
miljomyndigheterna for att fa fram underlag till luftredovis-
ningen. Det enda kontaktutbyte utanfér gruppen av nagon be-
tydelse som intraffar géller en handelse da miljokonsulten far
uppgifter ur en miljodatabas i Amerika dar naturvardsverkets
handlaggare hjalper honom med att fa tillgang till uppgifterna.
Kontaktvagarna mellan personerna i luftfartsverkets grupp gar i
huvudsak genom den centralt placerade luftexperten.
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Flygplatsledningen har egentligen inga miljomal for verksam-
heten utan man menar att det gar att saga forst nar man kan se
vad som gar att géra. Man ar beredd att gora vad som gar att géra
men inte till priset av att det hindrar flygtrafikens utveckling.

Grundinstallningen i luftfartsverkets grupp &r den att man bara
ska redovisa de data som brukar redovisas i liknande samman-
hang och att man inte ska ta med mer information an vad som
behovs for att kravet pa redovisning av luftfrigoma ska anses
formellt uppfyllt. Det &r t.ex inte luftfartsverkets uppgift att
redovisa vilka miljokonsekvenser som utslappen medfér. Man
tycker 6verhuvudtaget inte att det aren uppgift for luftfartsverket
att ta stallning till hur miljofarlig den egna verksamheten &r eller
vad man eventuellt ska gora at utslappen. Det tycker man &r en
uppgift for miljomyndigheterna.

Flygplatsledningen menar att man inte sjalva har sa stor makt att
forandra miljopaverkan fran flygplatsen utan att man istéllet ar
helt beroende av hur den internationella utvecklingen &r nér det
galler teknikutveckling med t.ex motorer.

Den redovisning som man sedan presterar (Enbom, 1988) tar upp
utsldppsmangder av tre typer av luftfoéroreningar under den tid
planen befinner sig under 900 m hojd dvs vid den sk LTO-cykeln
(landing - take off). De &mnen som redovisas &r kolvéten, kol-
monoxid och kvéaveoxider och utslappen ar redovisade som
arsmangder for de tva aren 1987 och 2000. For att kunna berakna
utslappen har miljokonsulten hamtat uppgifter i en databas hos
den internationella flygorganisationen ICAO.

Prévning med lite samarbete

Nér ansokan, efter kompletteringarna, skickas ut pa bred remiss
upphor till stor del det samarbete som tidigare pagatt mellan
miljdmyndigheterna. Det géller bland annat kontaktgruppen dar
man slutar upp att sammantrada under remissbehandlingen. En
handlaggare pa ett miljo- och halsoskyddskontor uttrycker det
som att det &r ett naturligt led i processen med handldggning att
man i det laget borjar arbeta "den vanliga byrakratiska vagen".

Det enda samarbete som forefaller att fortsatta ar mellan l&ns-
styrelsens handlaggare och tva utav Harryda-gruppens med-
lemmar namligen den centralt placerade planeraren och milj6-
och halsoskyddschefen. Lénsstyrelsens och naturvardsverkets
bada handlaggare kontaktar visserligen varandra for att utbyta
asikter men det ar ingen av dem som redovisar att kontakterna
ar betydelsefulla for hur de sedan ska handla.
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De flesta kommunala handlaggare pa bade miljosidan och
plansidan har mycket lite samarbete med andra kommuner och
man uttrycker 6ppet att de omsorger man kanner bara galler den
egha kommunen och man alltsa rent av agerar egoistiskt dvs att
man bryr sig inte sd mycket om ifall ett eget forslag medfor en
foérsdmring i en annan kommun.

Det finns ocksa en stor mangd separata aktorer i gmppen storda.
Nar ansokan gar ut pa remiss till de formella instanserna ser dven
de har aktorerna till att de skickar ivag ett yttrande till konces-
sionsndmnden. Samarbetet mellan alla de stérda akttrerna har
inte undersokts sarskilt men det finns inga tecken som tyder pa
att det ror sig om annat &n internt samarbete i miljogrupper och
liknande.

Aven om gmppen storda inte samarbetar under prévningsfasen
med andra aktorer kan man nog anda pasta att de har ett stort
inflytande pa de lokala kontrollerama under den fas da de haller
pd med att formulera sina krav. Man kan séga att det &ar en
paverkan som pagar under ytan. De lokala kontrollerama be-
hover i praktiken ndmligen ingen mer information om de stérdas
installning eftersom deras asikter i praktiken &nda redan ar kand
genom tidigare klagomal.

Naturskyddsforeningarna spelar antagligen en dold men bety-
delsefull roll for de hur de lokala och regionala kontrollerama
och planerarna agerar. Det &r visserligen ingen av dem som
namner att f(')'reningen paverkar dem direkt men det finns an-
ledning att tro att paverkan finns dar anda. Ett exempel pa det
kan vara det pressmedelande som naturskyddsféreningen i
Harryda gar ut med for att fa till stdnd ett Gverklagande av
koncessionsndmndens beslut.

Foreningen skickar en kopia av pressmeddelandet, som egent-
ligen har formen av en skrivelse, till Harryda kommun. Det ar
tydligt att denna skrivelse inte behandlas som vilken klagoskrift
som helst. Nar kommunstyrelsen sedan tar beslut om att dver-
klaga namner man ndmligen foreningens skrivelse i sitt proto-
koll.

Att naturskyddsforeningarna har sa stora genomslagskraft beror
sakert pa att man har medlemmar som genom sina arbeten
fungerar som experter eller informationskanaler. Det kan réra
sig om sadana personer som ar tjansteman eller polltlkerl miljo-
och halsoskyddsnamnder eller forskare inom nagot miljéom-
rade Med hjalp av sddana experter ar det lattare att uttrycka sig
pa réatt satt och att veta hur man for fram sitt budskap.
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Prévning pa daligt underlag

Harrydagruppen inser redan innan anstkan har kommit att de
saknar tillrackligt med kunskap om miljéfragorna. En atgard som
man da vidtar blir att bestélla en sociologisk undersokning av
hygieniska institutionen vid Goteborgs universitet. Under-
sokningen gjordes pa sa sétt att man intervjuade ett stort antal
maéanniskor och fragade dem om hur mycket de var storda i olika
sammanhang. Gmppen anser att undersékningen i och for sig
gav allmant vardefull kunskap men att det inte gick att anvanda
uppgifterna direkt i prévningen av flygverksamheten.

Nar Harrydagruppen borjar arbeta med anstkan upptacker man
att den inte innehaller tillrackligt med information om miljo-
konsekvenserna. | detkunskapsmassiga tomrum som éven andra
remissinstanser nu hamnar i uppstar en tveksamhet om vad man
ska gora. Det finns ju inte s& mycket att yttra sig 6ver och nagra
kompletteringar far man alltsa inte begara. | ett forsok att gora
remissarbetet effektivare forsbker gmppen att agera genom
lansstyrelsegruppen for att fa lansstyrelsen att ta pa sig en roll
av samordnare for kommunernas och lansstyrelsens yttranden.
Det forslaget avvisas emellertid av en chefsperson pa tillsyns-
avdelningen som vill begransa lansstyrelsens roll som samord-
nare i regionen. Han tycker att det racker med att lansstyrelsen
hjalper till med att sammanstalla kunskap sa att alla har samma
kunskapsbas. | praktiken blir det &nda sa att man har ett visst
samarbete om saken eftersom framforallt den centralt placerade
planeraren i Harrydagruppen har tata personliga kontakter med
lansstyrelsens handléggare for att diskutera hur remissvaret ska
utformas. Det finns ingen uppgift om en direkt paverkan dem
emellan men kontakterna verkar att fungera som ett émsesidigt
moraliskt stéd. Det hindrar inte att Harrydagruppens allmanna
uppfattning ar den att man tycker att lansstyrelsen inte hjalper
gruppen i den utstrackning som den borde kunna gora.

Lansstyrelsens handlaggare soker i sin tur kunskap mest genom
att prata med lansstyrelsens egna miljoexperter och da bl.a med
luftexperten. Hon har ocksa kontakter med naturvardsverkets
handlaggare men dessa kontakter gar mer ut pa att de 6msesidigt
informerar sig om vad den andre tanker ta upp i remissvaret.

Aven naturvardsverkets handliaggare tycker att ansokan saknar
tillracklig information om miljokonsekvenserna. Ett annat pro-
blem, som i och for sig manga handléggare klagar 6ver, ar bristen
pa egen erfarenhet och kunskap inom problemomradet som
sadant. For att kunna arbeta med miljofragor inom flygomradet
ar det nédvandigt att behérska den teknik som flyget &r beroende
av menar man. Naturvardsverkets handlaggare loser det pro-
blemet pa sa sétt att han har kontakt med den centrala luftexperten
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pa luftfartsverket. Genom den kontakten far han bredare infor-
mation och han far ocksa majlighet att vara med pa studiebesok
mm. Man kan néstan tala om att det ar en slags utbildning som
han far ta del av och som luftfartsverket star for. Eftersom den
processen tar tid har han emellertid inte fatt del av den utbild-
ningen forran han redan har skrivit sitt yttrande.

Styrka genom juridisk kompetens

Harrydagruppen utfor alltsa ett i stort sett internt utredningsar-
bete kompletterat med den sociologiska undersékningen som
man sjalv bestéller. Kontakterna med politikergruppen ar delvis
ganska tata och medfor, dock bara i andra miljofragor an luft, att
gruppen gor ett skarpare yttrande &n vad de sjélva var beredda
till. Nér sjalva yttrandet ska skrivas ar man angelagen om att
forstarka sin kompetens genom att anlita juridisk hjalp. Syftet ar
att fa yttrandet taktiskt och formellt valformulerat. Man ser sedan
ocksa till att juristen ar med pa koncessionsnamndens foérhand-
ling eftersom man menar att det galler att vara foretradd med
samma juridiska kompetens som den luftfartsverket har. For att
fa tag i den juridiska hjalpen kontaktar man forst miljo- och
hélsoskyddschefen i Sigtuna eftersom man vet att han kénner
manga erfarna personer som varit med i miljoprévningen av
Arlanda flygplats. Den i Harrydagruppen som verkar vara mest
aktiv i att soka dessa kontakter ar den centralt placerade plane-
raren.

Manga vill ha mer luftmatningar

Det marks i yttrandet fran Harryda att den brist pa kunskap som
man upplever i ansdkan har paverkat remissvaret eftersom en
viktig del av kraven blir att begdra mer matningar och berék-
ningar som kan beskriva hur mycket luftféroreningar som slapps
ut. Kraven pa mer luftméatningar blir for 6vrigt den gemensamma
namnaren i manga av remissvaren fran bade kommuner, lans-
styrelser, miljoéféreningar och enskilda personer.

Vad ar viktigastfor aktérerna

Det som Harrydagruppen vill uppna med sitt arbete kan sam-
manfattas som sa: verksamheten ska stéra sa lite som mojligt
utan att kraven darmed farbli sa stranga attkommunens allmanna
intresse motverkas. Allméanna intresset bestar i det har fallet av
att naringslivet stimuleras av att ha tillgang till flygplatsen. Man
far val dessutom se det som ett accepterande av att flygplatsen
ska fa expandera eftersom det &r ett naturligt intresse for nar-
ingslivet. Det har séttet att uttrycka sig ar typiskt for de flesta
aktorer inom bade kommunerna och lansstyrelsen och det &r ju
for ovrigt ocksa nastan identiskt med luftfartsverkets satt att
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SNV-gruppen

uttryckasig. Lansstyrelsens handlaggare beskriver beslutsmiljon
inom lansstyrelsen som forsiktig nar det géller stélla strdnga
miljokrav och att det troligen inte gar att na enighet med lans-
styrelsens planenhet och regionalekonomiska enhet om miljo-
kraven blir hindrande for flygplatsens verksamhet.

Miljomalfor luftkvalitet

De mal som de flesta kontroll- och prévningsaktorer har &r att
skaffa kunskap eller att minska utslappen sa mycket som mojligt.
Det finns bara ett exempel pa miljomal som éar relaterat till ett
egentligt kvalitetsmatt. Det malet formulerades av naturvards-
verket men togs sedan upp ocksa av Harryda kommun i deras
yttrande trots att Harrydagruppen tidigare redovisat en mer
tillatande installning.

Upprinnelsen visar att det inte var sjalvklart att kravet skulle
stallas. Handlaggaren pa naturvardsverket tanker i ett lage stélla
mest allménna krav pa forsiktighet men andrar sig efter en intem
diskussion. Denna diskussion pagar mellan handlaggaren och
hans avdelningschef, forskningschefen och bitradande general-
direktoren. Den gmppen kallas har SNV-gruppen. Det ar tydligt
att fragan ar kanslig eftersom diskussionen fors upp pa en hdg
niva i verket och anledningen till att fragan ar kéanslig ar upp-
enbar. Skulle man stalla hardare krav kan det i praktiken innebéara
ett hinder for flygplatsens expansion. Det &r ju just detta motiv
som gor att dven lansstyrelsegmppen och Harrydagruppen vill
vara forsiktiga i sina miljokrav.

Det perspektiv som handlaggaren pa naturvardsverket forst har
nar det galler att soka problem ér alltsa allménna. Han jamfor
med andra flygplatser vilken stérning man generellt sett kan
forvanta sig att flygplatsen ger. Han tar egentligen inte nagra
kontakter som &r sarskilt inriktade pa att utreda om det finns
lokala eller regionala problem. Det perspektivet tycker han &r
lansstyrelsens och kommunernas uppgift att bevaka. Eftersom
de allménna stérningarna inte ar storre an vad som radervid andra
jamforbara flygplatser ar han darfoér forst beredd att tillstyrka
anstkan under forutsattning att man foljer nagra allmanna for-
siktighetsregler. Néar frdgan sedan kommer upp inom natur-
vardsverket i SNV-gruppen vidgar de 6verordnade i gruppen
perspektivet sa att man ocksa tar upp storregionala och globala
problem. Det man da stodjer sig pa ar de nationella mal som
regeringen satt med hansyn till framférallt den sk kritiska be-
lastningsgransen och andra internationella rekommendationer.
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Atgarder som forbéttrar luften

Resultatet av diskussionen i SNV-gruppen blir att naturvards-
verket i sitt yttrande foreslar att utslappen av kvaveoxider och
koldioxid inte ska fa oka. Detta krav kan i praktiken innebara ett
stopp for 6kad trafik om man inte lyckas hitta tekniska I6sningar
som minskar de enskilda planens utslapp. Man gar t.o.m sa langt
att man forsdker dppna provningsprocessen genom att féra in
tagtrafik som ett alternativ till den del av flyget som eventuellt
hindras.

For att 6ka tyngden i naturvardsverkets yttrande vidtar SNV-
gruppen en intem administrativ atgard i beslutsledet. | ettnormalt
provningsarende racker det med att bara handlaggaren och hans
narmaste chef skriver under de yttranden som gar ut fran na-
turvardsverket men i den har fragan, som man bedémer som
principiellt viktig, ser man till att ocksa generaldirekttren ar med
och skriver under.

Atgarderfor kunskap och kontroll

Vid sidan av kravetpa attutslappen av kvaveoxider och koldioxid
ska begransas ar det manga kontrollaktérer som ocksa for fram
krav pa matningar och utredningar. Man far se kraven som ett
satt att fa ny kunskap som forst i sin forlangning kan medfora att
det gar att stilla mer konkreta krav. En annan viktig funktion
som utredningarna uppenbarligen har &r att ge sken av ett
handlande som visar att miljomyndigheten ar aktiv. Det &r
namligen manga kontrollakttrer som tvivlar pa att klagomalen
i alla avseenden ar befogade men man har samtidigt for liten
kunskap for att kunna avfarda problemen. Om man da kréaver en
matning eller utredning har man tillfredsstéllt de stdrdas behov
for en tid samtidigt som man sjalv sa smaningom far 6kad
kunskap. Det gemensamma for alla de har kraven pa matningar
och utredningar ar att de syftar till att "man ska gora sa gott man
kan" nar det galler att minska utslappen. Det finns ingenting i
kraven som visar att de ar relaterade till ett konkret kvalitetsmal.

Reaktioner mot miljokraven

Nér naturvardsverkets yttrande om stopp for kning av trafiken
blir ként i pressen startar ett intensivt arbete for att hindra att
kraven accepteras.

Arbetet med att klaga pa de starka kraven startar pa tva olika hall
utan att det gar att upptacka nagra starkare band mellan de bada
processerna. Den ena processen startar uppenbarligen genom att
vissa kommunalpolitiker i Goteborgs stad tar upp fragan i
kommunalforbundet. De ger ocksa en naringslivssekreterare i
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kommunen ett uppdrag att borja agera. Den andra processen
startar nar flygplatsledningen bestammer sig for att reagera mot
kravet.

Naringslivssekreteraren tar visserligen kontakt med flygplats-
chefen men det verkar inte som om den kontakten paverkar sattet
att agera hos ndgon av partema. Den viktigaste kanalen for
politikerna i Goteborgs stad bliri stéallet kommunalférbundet. En
utredningsledare som bl.a arbetar med miljofragor far i uppdrag
att skriva ett yttrande riktat till koncessionsndmnden. Yttrandet
ar i stort sett en upprepning av vad Goéteborgs stad tidigare yttrat
till koncessionsndmnden. Det budskap som fors fram ar att
naringslivets intressen ar hotade om inte flygplatsen far fortsatta
att expandera. Miljofragorna berdrs 6verhuvudtaget inte. Nar
kommunalférbundet sammantréder for att godké&nna yttrandet &r
ett kommunalrad fran Harryda narvarande men som suppleant
behover han inte delta i beslutet. Eftersom han ingar i poli-
tikergruppen argumenterar han istéllet emot att yttrandet god-
ké&nns.

Luftfartsverkets yttrande Over remissvaren utarbetas av luft-
fartsverkets grupp som i den har situationen forstarks med en
jurist. Juristens uppgift ar bl.a att behandla trafiksenariot vilket
ju &r en av de fragor som naturvardsverket kommit in pa nar de
forslar att tdg kan ersatta en del flygtrafik. Under arbetet med
detta har flygplastschefen en kontakt med det kommunalrad som
arbetar ihop med Héarrydagruppen men den kontakten beskriver
bada parter som ren information.

Koncessionsnamndens beslut

Koncessionsnamndens bedémning ska grunda sig helt pa vad
naturvardsverket, lansstyrelserna, kommunerna och alla andra
remissinstanser har svarat pa remissen. Det enda sétt som kon-
cessionsnamnden kan skaffa sig en egen specialkompetens ar att
knyta nagon sakkunnig till sig men det gér man inte i det har
fallet. Handlaggaren papekar att remissinstansernas miljokun-
skap har en avgorande betydelse for koncessionsndmndens
mojlighet att gora en riktig miljobeddmning. Om den miljo-
kunskapen inte fors fram kan det bli svart for koncessions-
namnden att upptacka problemen.

Ibland hénder det att juristsekreteraren pa koncessionsnamnden
skriver ut ett forslag till ndAmndens beslut men i det har fallet &r
det sa komplicerat att ordféranden sjalv gor det.

Nar koncessionsnamndens beslut kommer visar det sig att man
totalt avvisar naturvardsverkets och Harrydas krav pa att ut-
slappen av kvaveoxider och koldioxid ska begrénsas (Konces-
sionsnamnden, 1990 a). Anledningen till att man avvisar det

32



Naturskydds-
féreningen

kravet ar att det skulle fa allvarliga konsekvenser for flygplatsens
utveckling. Séttet att argumentera &r intressant. Naturvards-
verket har ett globalt och storregionalt perspektiv pa utslappen.
Koncessionsnamnden begransar i stallet sitt problem till att bara
galla de utslapp som skervid start och landning under 900 meters
hojd, dvs den sk LTO-cykeln, och darmed menar man att in-
ternationella ataganden och nationella mal inte kan behandlas
nar man provar en enskild verksamhet. Det faktum att natur-
vardsverket vill minska kvavebelastningen, eftersom det ar ett
allvarligt regionalt miljoproblem, tar man egentligen inte stall-
ning till utan istallet bemoter man kravet med ett motargument.
Man menar namligen att eftersom flygets utslapp ar sa sma i
forhallande till biltrafiken sa har ocksa flygets utslapp liten
betydelse for miljon. De enda luftfragor som tas upp i beslutet
ar krav pa att utreda hur man eventuellt kan minska utslappen
vid taxning och annan marktrafik samt att utreda eventuella
storningar for bebyggelse.

Koncessionsndmndens beslut dverklagas

Naér koncessionsnamndens beslut kommer agerar bl.a Harryda-
gruppen for att beslutet ska overklagas eftersom det stammer
daligt dverens med vad kommunen sagt i sitt yttrande. Beslut tas
forst i milj6- och hélsoskyddsndmnden och sedan i kommun-
styrelsen. | kommunstyrelsens protokoll hdnvisar man till, for-
utom miljo- och halsoskyddsnamndens beslut, ocksa till en
skrivelse fran naturskyddsforeningen i Harryda (Harryda kom-
mun, 1990). Foreningen vill ha igenom konkreta atgarder mot
utslapp till bl.a luft. Det kan vara vart att notera att féreningens
krav visserligen i det har fallet slar in 6ppna dorrar men att fo-
reningens status anda gor det intressant att hanvisa till skrivelsen
i protokollet.

Hur 6versiktsplaneringen paverkats

Samtidigt med att Harryda kommun arbetar med miljoprov-
ningen av flygplatsen vid Landvetter pagar en parallell process
inom kommunen for att ta fram en 6versiktsplan enligt den nya
plan- och bygglagen (PBL).

Néar miljofragorna bearbetas i 6versiktsplanen ar det Harryda-
gruppen som ar aktiv dven har. Det gar inte att utpeka nagot
centrum i gruppen dar avvagningen sker utan miljofragorna delas
upp mellan dem pa samma sétt som nar flygplatsarendet avgors.
Det innebar att stadsarkitekten behandlar buller medan milj6-
och hélsoskyddschefen behandlar vatten och luft samt att den
centralt placerade planeraren ar med nédr materialet samman-
stélls.
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Koncessionsnamnden

Samradsupplagan till 6versiktsplan tar upp bl.a "omradesbe-
stammelser for stomingsomradet mnt Landvetters flygplats"
men dar behandlas bara buller (Harryda kommun, 1989). Stad-
sarkitekten ser de nya bestimmelserna mer som en revidering av
den gamla generalplanen och eftersom den inte tog med nagon
annan miljofraga an buller finns det inte nu nagon anledning att
tamed fragor om luft. Han papekar att en fysisk plan bara reglerar
bebyggelseutvecklingen och att den inte tar med sadana fragor
som vatten- och luftféroreningar.

I den mer allmanna redogdrelsen av utgangspunkter for Gver-
siktsplanen aberopar man lansstyrelsens regionala miljoanalys
som anger behovet for hur mycket utslappen av svaveldioxid,
kvéaveoxid och kolvaten maste minska. Slutsatsen man drar &r
att utslappen inom kommunen maste begransas om man ska
uppna den reducering som anges. Av de uppgifter som stadsar-
kitekten och ett kommunalrad lamnar framgar att det inte finns
nagon strategi for hur man ska uppna detta mal. Man ser det
snarare som ett allmant papekande och det framgar att det inte
ar tankt att anvandas i nagon konkret planeringssituation.

SAAB - SCANIA i Trollhattan

Med anledning av att Saab vill 6ka biltillverkningeni Trollhattan
soker man tillstdnd hos koncessionsnamnden for att fa oka
produktionen fran 100 000 till 120 000 karosser per ar. Miljo-
provningen omfattar bl.a utslapp till luften av ett flertal kemiska
amnen men for att kunna gora det mojligt att 6verblicka hén-
delseftrloppet har undersékningen har begréansats till att studera
hanteringen av 16sningsmedel.

Intressetfor 16sningsmedel dkar

Utslapp av losningsmedel till luften var inte nagot som man ti-
digare brydde sig sarskilt mycket om. Koncessionsnamndens
forsta tillstand fran 1974 namner Gverhuvudtaget inte nagra
sarskilda villkor for att begransa sadana utsléapp (Koncessions-
namnden, 1989). De luftféroreningar som man intresserade sig
forpa den tiden var framforallt svaveldioxid fran oljeférbranning
och stoft i storsta allmanhet. Medvetenheten om att l6snings-
medel var ett stort luftféroreningsproblem blev inte allman férrén
i borjan pa 80-talet da det kom olika rapporter om bade halso-
risker och skogsskador.

Forsta gangen som koncessionsnamnden, i det héar fallet, tar upp
problemet med I6sningsmedel ar i ett beslut fran den 24 oktober
1980 nar man ger tillstand till vissa d&ndringar. Men beslutet anger
inga villkor for utslapp av 16sningsmedel utan istallet uppskjuter
man avgorandet tills man fatt mer utforlig redovisning fran Saab.
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Naturvardsverket

Tillsynsgruppen

Luftvardsforbundet

Nasta gang som utslappen av losningsmedel berérs ar nar kon-
cessionsnamnden prévar anldggandet av en mellanfargbana.
Saab far sitt tillstand den 19 november 1982 samtidigt som
villkoren for utslapp av 16sningsmedel skjuts upp &n en gang.

Kravet att anvanda ny teknik

Naturvardsverkets handlaggare har nu i viss man tréttnat pa att
Saab inte lamnar nagon tillfredsstéallande redovisning for hur
man tanker sig att minska utslappen av 16sningsmedel. Missndjet
gmndar sig i forsta hand pa det faktum att det nu ar kant att det
utomlands finns teknik som borde ga att utnyttja dven i Sverige.

Kravet pa att minskautslappen genom attborja anvanda ny teknik
har ocksa vuxit sig starkt bland de lokala och regionala kon-
trollerama. Deras intresse for att driva den fragan 6kar samtidigt
med att man dels far fram uppgifter om skogsskador i regionen
som kopplas till utslappen av I6sningsmedel, dels rent allmant
blir medveten om de hélsorisker som l6sningsmedlen innebér.
For att paverka Saab tar man nu upp mojligheterna att minska
utsléppen nér tillsynsgruppen for miljoskydd traffas.

| tillsynsgruppen, som har bildats spontant, traffas man regel-
bundet 5 - 6 ganger per ar for att samordna miljoskyddstillsynen
pa Saab. | gruppen ingar tre personer: den miljoansvarige pa Saab
samt respektive handlaggare pa lansstyrelsen och miljo- och
halsoskyddskontoret. Samarbetet i gruppen sker i gott samfor-
stand vilket bl.a innebar att man sager sig vara éverens om att
det &r ett allmant halso- och miljdintresse att forsoka minska pa
utslappen av l6sningsmedel.

De konkreta resultaten av tillsynsgruppens arbete nér det géller
att minska utslappen forefaller visserligen att vara marginella
men nar det galler luftkontrollen nar man patagliga resultat. Det
framgar héar langre fram nar redogorelsen kommer in pa arbetet
med spridningsmodeller. Samarbetsforumet i det fallet ar luft-
vardsforbundet som beskrivs samtidigt. Kontakterna med den
har gruppen tycks vara viktiga for att 6ka Saabs allménna for-
staelse for att utslappen maste minskas i framtiden. En bidra-
gande orsak till att samarbetet i gruppen gar sa bra kan sakert
vara att den miljéansvarige pa Saab tidigare arbetat pa milj6- och
halsoskyddskontoret och att han ocksa &r aktiv i den lokala
kretsen av naturskyddsféreningen.

Saab maste goéra en utredning

Som en foljd av att naturvardsverkets handlaggare redovisar sin
negativa syn pa Saabs anstrangningar att minska utslappen begar
koncessionsnamnden att foretaget senast 1984 ska lamna in en
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utredning som visar vilka mojligheter det finns att minska ut-
slappen. Detta krav far Saab vid samma tillfalle som tillstandet
for mellanfargbanan lamnas, dvs den 19 november 1982. Pa
naturvardsverkets begaran utser koncessionsnamnden déarefter
naturvardsverkets handlaggare som ansvarig utredningsman for
uppdraget.

Hans motiv for att agera sa att han sjalv blir utredningsman
grundar sig alltsa delvis pa att foretaget inte varit tillrackligt bra
pa att visa vilken ny teknik som finns att tillgd. Men eftersom
det ocksa handlar om att ta reda pa teknik som ar ny for alla parter
ar det viktigt att forsékra sig om att den kunskapen kommer
myndigheten till godo i sin helhet. Handldggaren menar att det
rent allmént inte ar ovanligt att de utredningar som féretagens
Igonsulter gor ar styrda och att det hander att uppgifter filtreras
ort.

Om utredningen skulle visa att det gar att minska utslappen ger
koncessionsnamnden dessutom naturvardsverket ratt att begara
fornyad prévning av villkoren for utslépp av 16sningsmedel. |
och for sig gar det har beslutet handelserna i forvag eftersom
koncessionsnamnden annu lamnat nagra villkor som kan om-
provas men den 14 oktober 1983 ger ndmnden Saab ett provi-
soriskt tillstand att slappa ut 1550 ton per ar. Av formuleringen
i tillstandet forstar man att den kommande utredningen far bli
avgorande om tillstdndet ska dndras.

Studieresorna

Den viktigaste atgarden som man vidtar for att genomféra ut-
redningen ar att aka pa tva studieresor till andra bilféretag i
vést-tyskland samt att gora ett antal resor inom landet. Syftet
med alla dessa resor ar att studera nya fargtekniker och metoder
for rening.

Den foérmedlande lanken nér resorna planeras ar den miljéan-
svarige pa Saab. Den grupp som sedan ar med pa resorna och
medverkar i utredningen bestar av fem personer: den miljoan-
svarige och en fargexpert pa Saab samt respektive handlaggare
pa naturvardsverket, lansstyrelsen och miljo- och hélsoskydds-
kontoret. Den forsta resan gors under 1984 och den andra under
1985. Nér den andra resan genomfors har naturvardsverket bytt
handlaggare. Man kan har kalla gruppen for Studieresegruppen.
Det avgoérande inflytandet inom gruppen ligger hos natur-
vardsverkets bada handlaggare. Det beror naturligtvis pa den
starka roll som de tilldelats som utredare men ocksa pa det faktum
att de efter utredningen har rétt att begara omprévning.
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Saabgruppen

Urvalet av vilka som medverkar i studieresegruppen ar i och for
sig naturligt men det kan vara vart att pAminna om att den
miljoansvariges kontakter med de lokala och regionala delta-
garna var vél etablerade redan innan resan gjordes.

Helhetsbilden av studiegruppens arbete ar att man samarbetar
val nér det galler att genomféra resan och sammanstélla den
tekniska reserapporten av vad som ar bra och daligt. Aven om
det inte gar att identifiera nagra problem som gruppen i egentlig
mening har l6st kan man anda se att gruppen arbetar i samforstand
om att man ska forstka hitta ny teknik som Saab kan borja
anvénda.

Den skillnad i uppfattning som man mdjligen kan marka redan
nu &r att Saabs representanter i studiegruppen egentligen bara
vill acceptera att utslappen minskas genom ny férgteknik, som
t.ex vattenbaserade farger. Den minskning som man darmed
uppnar borde enligt deras mening bli sa stor att man skulle slippa
installera reningsutrustning. De andra i gruppen tycks i storre
utstrackning vara instéllda pa att man ska kunna anvéanda bada
teknikerna.

Resultatet av resorna och gruppens arbete blir att naturvards-
verkets handl&ggare beslutar kréva en omprévning av villkoren
for utslapp av losningsmedel. Eftersom det framgar av kontak-
terna med Saab att man déar snart tanker soka tillstand for en
produktionsokning foreslar naturvardsverket att utslappen av
I6sningsmedlen inte tas upp som en sérskild prévning utan att
man avvaktar med det till samma tillfalle som man prévar pro-
duktionsdkningen.

Saab gor en anstkan

Néar ansokan fran Saab lamnas in den 3 februari 1987 har na-
turvardsverket alltsa redan gjort utredningen klar och framfort
till koncessionsnamnden att villkoret fran 1983, som medger ett
utslapp av 1550 ton per ar, bor omprovas.

Pa Saab arbetar en sarskild grupp med miljéfragorna som ett led
i fortagets hela planering for produktionsékningen. Den bestar
av materialtekniker, anldggningstekniker och platschefen samt
av den miljéansvarige som ansvarig for gruppens arbete. | detta
ansvar ligger bl.a att han ska sammanstélla ansékningshand-
lingen och ha budgetansvar for hela ansékningsprocessen.

Trots att man gjort ett flertal studiebesok, och da varit Gverens
ommalet att utreda ny teknik som kan minska utslappen, kommer
man i ansokan anda fram till en mycket blygsam minskning och
man anger heller ingen langsiktig plan for att fortsatta minsk-
ningen.
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Luftvardsférbundets
arbetsgrupp

Nar det géller konsekvenser for naturen eller ménniskors hélsa
tar Saabs ansokan dverhuvudtaget inte upp nagon sadan redo-
visning. Naturvardsverkets handlaggare menar att det i och for
sig inte ar nagot ovanligt att foretagen rent allmént redovisar
sadana saker mycket summariskt.

Ansokan provas en forsta gang

Nar den nye handlaggaren pa naturvardsverket prévar ansokan
har han samma syn pa problemen som verket redovisat tidigare.
Utslappen ar med andra ord inte sa allvarliga for halsan men
daremot kan man se dem som en bidragande orsak till skogs-
skadorna i regionen. Dessa slutsatser drar han av generell kun-
skap och vad som &r kant i liknande situationer. For att skaffa
sig kunskap om de lokala och regionala miljéforhallandena har
han i stort sett bara ytlig kontakt med handlaggaren pa lanssty-
relsen. Den kontakten gar i huvudsak inte ut pa annat an att skaffa
information.

Eftersom naturvardsverkets handlaggare inte ar néjd med Saabs
forslag till minskning av utslappen foreslar han istallet en av-
vecklingsplan som innebér en radikal nedskérning. Hans mal for
detta arbete formuleras som en stravan att minska utslappen sa
mycket som mojligt.

Miljohandlaggaren pa lansstyrelsen har daremot ett nara sam-
arbete med de bada handlaggarna pa milj6- och hélsoskydds-
kontoren i Trollhattan och Vénersborg. Visserligen utgor de
tillsammans sedan gammalt arbetsgruppen for luftvardsfor-
bundet men det &r uppenbart att deras samarbete bygger pa en
mycket god personlig relation som utnyttjas for att 16sa dven
manga andra miljéproblem. Genom gruppens initiativ har man
bl.a Iatit luftvardsforbundet bestalla en matningen av halten
kolvaten i luften vid Stallbacka och Maldga industriomraden.
Métningen utfordes av Chalmers tekniska hogskola under led-
ning av Goran Petterson och redovisades i april 1981.

Samarbetet i luftvardsforbundets arbetsgrupp resulterar i att
lansstyrelsen och miljo- och hélsoskyddsnamnden i sina ytt-
randen framfor att det bor géras en spridningsberékning av
luftféroreningarnaenligt den metod som tagits fram for regionen.
De foreslar ocksa, i likhet med naturvardsverket, att foretaget
ska ata sig en storre minskning an vad de sjalva angivit men de
gar inte lika langt i sina krav. Som grund for deras beslut ligger
ocksa samma miljébeddmning och mal som naturvardsverkets
handl&ggare har.
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Nar koncessionsnamnden har sitt forsta sammantréde den 9 mars
1988 har Saab redan i sina paminnelser Gver remissvaren gatt
med pa att kraftigt minska utslappen enligt en avvecklingsplan.
Saab ar dock langt ifran beredda att tillmotesga naturvards-
verkets krav utan man lagger sig i stort sett mellan detta krav och
kravet fran miljo- och halsoskyddsnamnden.

Eftersom det under métet kommer fram sa mycket fragor som
inte utretts tillrackligt beslutar koncessionsndmnden att strax
darefter foreldgga Saab att gora ytterligare utredningar. Bl.a vill
man ha en utférligare redovisning av de tekniska férutsattning-
arna for att kunna minska utslédppen. Eftersom foretrddarna for
luftvardsforbundet ocksa kan redovisa att det nu finns en moj-
lighet att gora en noggrann spridningsberékning foreldggs Saab
att gora en sadan berakning.

En spridningsberakning gors

Vanershorg - Trollhatteregionens luftvardsforbund ar en sam-
manslutning som arbetat under atskilliga ar. 1 forbundet ingar
bl.akommunerna Vanersborg och Trollhéttan samt lansstyrelsen
och de storre foretagen bland vilka ett &r Saab. Forbundets
verksamhet gar inte ut pa att ta stallning i enskilda miljofragor
utan den egentliga uppgiften ar att géra samordnade matningar
och undersdkningar i regionen samt att skaffa resurser for att
bekosta detta arbete.

Den drivande kraften i luftvardsforbundet ar uppenbarligen ar-
betsgruppen som redovisas har ovan. Den miljoansvarige pa
Saab sitter ocksa med i forbundets styrelse vilket alltsa utgor
ytterligare en kontaktvdg mellan Saab och de lokala och regio-
nala kontrollerama.

Den verksamhet som luftvardsforbundet utvecklat under arens
lopp har varit bland de ledande i landet. Ett av de mer upp-
marksammade resultaten har varit att man skaffat sig en metod
for att mycket snabbt och effektivt kunna beskriva hur utslapp
av luftféroreningar sprids. Redovisningen sker i form av data-
ritade kartor som anger olika haltnivaer fran kéllan (fig 1, Kap
7). Metoden bygger pa en terranganpassad spridningsmodell som
har tagits fram av en forskare pa meteorologiska institutionen
vid Uppsala universitet (Enger, 1990).

Nar Saab far kravet att gora en spridningsberéakning ar det den
miljéansvarige som skaffar resurser och lamnar uppdraget till
luftvardsforbundet. | och med att han sjalv sitter med i forbundets
styrelse ar han val fortrogen med det arbete som pagatt med att
ta fram spridningsmodellen.
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Ansokan prévas en andra gang

Nér anstkan provas i en andra omgang har man alltsa tillgang
till spridningsberakningen. Det ar ocksa flera remissinstanser
som nu kommenterar resultaten fran denna berakning och ut-
vecklar resonemangen om vilka miljo- och hélsoeffekter man
kan vénta sig av utslappen. Eftersom det vid det har tillfallet har
tillkommit nya aktorer finns det ocksa en storre spridning i
asikter. Bland de nya remissinstanserna marks institutet for
miljémedicin, miljo- och halsoskyddsnamnden i Vanersborg och
Bjorn Gillberg som representant for ett antal kringboende.

Saab har i sina paminnelser 6ver remissvaren inte gatt med pa
nagra ytterligare minskningar av utslappen utan man har i stort
sett bara upprepat tidigare medgivande med den skillnaden att
man nu vill skjuta ytterligare pa den tid dd@ man ska uppna
utslappsminskningen.

Naturvardsverket har a sin sida kommit fram till att de senaste
utredningsmaterialet tyder pa att Saab bor kunna minska ut-
slappen annu mer och darfor sa skarper man sina krav nagot i
sitt andra yttrande.

Att de bada handlaggarna pa miljo- och halsoskyddskontoren i
Vanersborg och Trollhattan har samarbetat nara méarks bl.a pa
att deras krav nar det galler utslapp hamnar pa samma niva. Det
innebér i princip en kraftig skarpning fran Trollhattans tidigare
yttrande men det ar fortfarande mycket mildare &n vad natur-
vardsverketkraver, &ven om man jamfor med verkets forstakrav.

Handlaggaren pa miljo- och halsoskyddskontoret i Vanersborg,
somju helatiden varit med i bakgrunden eftersom han sitter med
i arbetsgruppgen for luftvardsforbundet, har nu ocksa skrivit ett
yttrande. Det innehaller inga asikter som avviker fran arbets-
gruppen i luftvardsforbundet men han bifogar dessutom en
epidemiologisk rapport som redovisar en omfattande statistisk
jamforelse hur sjukligheten och hélsotillstandet ar fordelat inom
kommunen i forhallande till landet i 6vrigt.

Den epidemiologiska rapporten innehaller inga alarmerande
uppgifter eller entydiga tendenser. Syftet med att ta upp den ar
den ska ge en paminnelse om att det finns en koppling mellan
utslappen och vissa sjukdomar. Den ska alltsa styrka argumentet
att man ska vara allmant forsiktig med utslapp av giftiga d&mnen.
Samma uppgifter redovisar for 6vrigt ocksa senare av en lakare
pa regionsjukhuset néar koncessionsnamnden har sitt andra
sammantrade. Hans budskap ar det samma: sjukdomsbilden i
omradet tyder inte pa nagot avvikande.
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Allmédnna
opinionen

Anledningen till att handlaggaren pa milj6- och halsoskydds-
kontoret i VVanersborg skriver ett yttrande kan hérledas till ett
onskemal fran en miljopartist i namnden som vill att man ska
yttra sig. Handlaggaren sjélv har annars den installningen att
miljo- och halsoskyddsndmnden inte ska yttra sig éver miljo-
prévningar som sker i en annan kommun eftersom det ofta
innebér ett dubbelarbete. | det har fallet har han ju dessutom
kunnat félja utvecklingen av remissarbetet genom sin medverkan
i luftvardsforbundets arbetsgrupp.

Institutet for miljomedicin ar den enda remissinstans som pa-
pekar att man inte kan gora en beddmning av halsorisken genom
att bara titta pa Saabs utslapp. Man maste ocksa gora en be-
démning av hur héga koncentrationer som regionens samlade
utslappen kan ge upphov till och vilka risker det i sa fall medfor.

Ett stormigt sammantrade

Det har varit svart att se i vilken utstrackning som allménheten
eller andra informella aktorer paverkar utvecklingen. Det &r dock
uppenbart att Saabs representanter blir éverraskade av den stora
mangden intresserade som kommer till koncessionsndmndens
andra offentliga sammantraden den 15 februari 1989.

Det ar troligt att intresset for det motet var extra stort darfor att
man visste att Bjorn Gillberg fran miljocentrum skulle komma.
Han hade anlitats som foretradare for ett antal kringboende. De
krav som han framfor gar mycket langre &n naturvardsverket och
grundar sig bl.a pa erfarenheter fran bilindustrin i USA. Om de
kraven accepteras skulle Saab behdva installera reningsutrust-
ning som ingen annan kravt.

Det ar tydligt att Saabs representanter uppfattar Gillbergs krav
som en allvarlig konfrontation vilket gor det svart for dem att
bemota kraven. Men det finns ocksa andra deltagare pa métet
som &r ganska aktiva med att stalla kritiska fragor.

Under sammantradet andrar sig Saab och gar nu med pa att ata
sig en ytterligare minskning av utslappen. Man vill visserligen
droja lite med genomférandet men den utslappsniva som man
nu sager sig klara av ligger bara nagot hogre an vad natur-
vardsverket vill ha som grans.

Slutligen har alltsa Saab i stort sett gatt med pa naturvardsverkets
krav. | slutskedet verkar det som om den allménna opinionen
med sina starka foretradare har en stor betydelse. Den betydelsen
ar visserligen svar att pavisa men det ar manga aktorer bland de
lokala, regionala och nationella kontrollerama som har den
uppfattningen att den ar betydande; de uttrycker det som att de
blivit hjalpta pa vagen av opinionstrycket som verkat i samma

41



riktning som de sjalva. Utan denna opinion hade de inte sjalva
formatt formulera sina krav sa konkret som de gjorde nu. Att
ocksa Saabs handlaggare &r kansliga for opinionen visar deras
reaktioner vid det andra sammantrédet.

Informella vagarfor paverkan

Nagra ledande personer inom den lokala naturskyddsféreningen
ar samtidigt medlemmar i Rotary. Genom att fora in miljode-
batten pa Rotarys moten har dessa personer sett till att personer
i ledande stallning pa SAAB ocksa paverkats med information
denna vég. Effekten av den paverkan har dock inte foljts upp i
denna undersokning.

Koncessionsnamndens beslut

Koncessionsndmndens beslut innebér i praktiken att man helt
accepterar naturvardsverkets forslag till villkor for utslappen av
lI6sningsmedel.

| beslutet hdnvisar man till spridningsberdkningen och drar den
slutsatsen att risken for halsoeffekter pA gmnd av enbart ut-
slappen fran bolagets anlaggning torde var liten. Man tycker &nda
att en kraftig minskning av utslappen &r motiverad framst av
hansyn till naturen eftersom I6sningsmedlen medverkar till att
det bildas ozon som bl.a kan skada skogen. Man tar ocksa upp
tankarna fran institutet for miljomedicin och papekar att det &ven
finns en mdéjlig héalsorisk om Saabs utslapp samverkar med andra
utslapp i omgivningen.

Vad séager oversiktsplanen

Planforutsattningama i 6versiktsplanen for Trollhédttans kom-
mun tar upp luftvardsforbundets verksamhet pa féljande satt
(Trollhattans kommun, 1989):

Modellenfér berdkning av hur luftféroreningar sprids ar unik och ger oss
bl.a helt nya mgjligheter att redan vid planeringenfa kunskap om och ta
hansyn till luftutslappen t.ex miljostorande verksamheters paverkan pa
nya bostadsomraden och tvartom.

Samtidigt anger man vilka mal som kommunen ska ha nar det
galler luftvardsplaneringen:

= Luften skall vara av sddan beskaffenhet att den inte paverkar inneva-
narnas halsa och att naturmiljon inte paverkas negativt

~ Detta innebar att kommunen skall verka for att de riktvarden for luft-
kvalir;[gf Isom naturvardsverketforeslagitforvissa slag av luftféroreningar
innehalls
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= Tills dess att ovanstdende riktvarden uppnds skall stravan vara att nya
bostadsomraden lokaliseras dar lagsta mojliga exponering av forore-
ningar forekommer och att miljéstorande verksamhet lokaliseras sa att
luftféroreningssituationen i intilliggande bostadsomraden inteforsamras

Vartaverket i Stockholm

Vértaverket ar ett stort varmeverk i den centrala delen av
Stockholm. Anlaggningen ligger huvudsakligen inom kvarteret
Nimrod och bestar av ett flertal enheter: fem oljeeldade pannor
for varmeproduktion, tre eldngpannor for varme, tre varme-
pumpar, ett oljeeldat kraftvarmeverk och en gasturbin. Den
sammanlagda produktionskapaciteten roér sig om ca 1200 me-
gawatt (MW) i varme och ca 260 MW i el.

Vartaverket ligger i ett industriomrade intill vartahamnen och
med stadsdelarna Hjorthagen och Gérdet som narmaste bo-
stadsomraden. Den narmaste bebyggelsen inom Hjorthagen
ligger ca 25 m fran varmeverkets tomtgrans och ca 50 m fran
narmaste anlaggning. Avstandet till narmaste bebyggelsen i
Lidingd &r ca 1 km.

Den héndelse som har studerats i denna undersdkning galler
overgangen fran oljeeldning till kol och inférandet av den nya
forbranningstekniken PFBC.

For att ge en bakgrund till hur miljdarbetet inleds borjar be-
skrivningen redan med Stockholms stads egen lokaliserings-
utredning som utfors ar 1981. Detta paverkar energiplanen som
i sin tur resulterar i beslut om att forslaget ska projekteras och
miljoprovas.

Miljoprévningen inleds ar 1984 med en lokaliseringsprévning
som utfors av regeringen. Miljoskyddsprovningen som startade
i juni 1986 inneholl bl.a en ansékan om att fa bygga en koleldad
PFBC-anlaggning (Pressurised Fluidised Bed Combustion) med
en installerad effekt av 200 MW. Den nya tekniken med PFBC
innebér att kolet forbranns i en trycksatt cirkulationsbéadd.

Den ekonomiska och politiska férhandlingsprocessen har tidi-
gare redovisats i boken "Kraftsamlingen - politik och foretagande
i parallella processer" (Jacobsson, 1987). Har far man ocksa en
intressant bild av hur miljofragorna hanterats i forhallande till
tekniska och ekonomiska fragor.

Av boken "Kraftsamlingen" framgar att det forhandlingsspel
som dgde mm pa olika plan var bade komplicerat och pagick
under lang tid. Det ar ocksa tydligt att spelet har inneburit bade
spanningar och besvikelser for manga aktorer.
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Lokaliserings-
gruppen

Luftvardsgruppen

STOSEB

Aven nar denna undersokning gors marks det att hela processen
inneburit skeden som varit kénsliga for aktorerna. Det visar sig
pa sa sétt att aktorerna ar mer sluma och kryptiska i sina svar an
vad som ar vanligt i de andra fallen. Det tydligaste exemplet
galler en av de viktigaste miljoaktérema som helt vagrade att
lata sig intervjuas med hanvisning till att fragan var for kanslig.

Det kan innebéra att beskrivningen av detta fall ar nagot frag-
mentarisk och kanske ofullstandig men den forsoker énda fanga
upp de viktigaste erfarenheterna som faller inom ramen fér denna
undersoknings syfte. De tidigaste handelserna redovisas mer
kortfattat eftersom det har varit svart att folja alla aktorer sa langt
tillbaka i tiden.

En lokaliseringsutredning utfors

Pa energiverket i Stockholm har man sedan gammalt raknat med
att kunna utnyttja gasverkstomten i Lilla Vartan for en koleldad
produktionsanlaggning. Det finns ocksa ett principbeslut fran
1975 dar Industriverksstyrelsen anger denna inriktning.

Efter det att energiverket ar 1979 medverkat i en omfattande
utredning som redovisar mdéjligheterna att utnyttja gasverks-
tomten far man uppdrag att utvidga utredningen till att omfatta
aven andra tankbara lagen. Den utredningen startar den 30 ja-
nuari 1981.

For att genomfora arbetet med den nya lokaliseringsutredningen
tillsatter man en arbetsgrupp inom kommunen. Gruppen leds av
planeringsberedningens kansli och fér 6vrigt medverkar repre-
sentanter for kammarkontoret, stadsbyggnadskontoret, fastig-
hetskontoret, gatukontoret, hamnférvaltningen, miljo- och hél-
soskyddsforvaltningen, utrednings- och statistikkontoret samt
energiverket.

Miljo- och hélsoskyddsforvaltningens representant i utred-
ningen, som for dvrigt medverkar &ven i senare skeden, blir den
som far ansvaret for att behandla miljofragorna. Det avgérande
malet for handlaggaren ar att gynna utbyggnaden av fjarrvarme
eftersom den uppfattas som en viktig orsak till att stadsluften
blivit battre under senare ar.

Nar utslappen av svaveldioxid och kvaveoxider diskuteras blir
fragan om var i Vartan-omradet som lokaliseringen ska ske av
underordnad betydelse. Anledningen &r att en spridningsberak-
ning som gjorts tidigare visar att dessa utslapp sker pa sa hog
hojd att den lokala paverkan blir mycket liten. Spridningsbe-
rakningen hade gjorts av SMHI pa uppdrag av bade
"Luftvardsgruppen" i kommunen och Storstockholms Energi AB
(STOSEB).
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Luftvardsgruppen &r en rent intern arbetsgrupp mellan berérda
forvaltningar i Stockholms stad och man arbetar alltsa inte till-
sammans med andra kommuner eller med STOSEB. Gruppen
fungerar huvudsakligen som en kontaktgrupp mellan miljo- och
hélsoskyddsforvaltningen och de dvriga forvaltningarna. Syftet
kan narmast sdgas vara att man vill fa stod for det allmanna
arbetet med luftfragor vilket alltsa innebér att man inte arbetar
med konkreta planer eller miljéprévningar. Typiska arbetsupp-
gifter for gruppen &r att diskutera behov, samordning och fi-
nansiering av bl.a luftévervakning, specifika utredningar, luft-
miljobeskrivningar som planunderlag samt metoder att
forebygga luftfororeningar.

De forvaltningar som har representanter i luftvardsgmppen
forutom miljo- och hélsoskyddsforvaltningen &r stadsbygg-
nadskontoret, gatukontoret, fritidskontoret och Stockholm
Energi. Arbetsgmppen upphor att fungera mot slutet av 80-talet
i samband med organisatoriska fordndringar inom miljé- och
halsoskyddsforvaltningen.

Samarbete under lokaliseringsutredningen

Representanten fran miljo- och halsoskyddsforvaltningen utfor
sitt uppdrag utan att nagra betydande kontakter behdver tas ut-
anfor den grupp som utreder lokaliseringen.

Det enda exemplet pa kontakt utanfor utredningsgruppen galler
lansstyrelsens handlaggare. Han inbjuds att vara med pa vis-
ningar av de omraden som studeras men utbytet av den med-
verkan verkar att vara litet. Hans beskrivning av syftet med att
vara med pa visningarna gar ut pa att han ska hallas informerad.
Han papekar sarskilt att det var viktigt for honom att inte gora
uttalanden som kunde binda upp honom i ett senare skede av
miljéprovningen.

Resultatet av lokaliseringsutredningen

Lokaliseringsutredningen presenteras i en rapport under namnet
"Ett koleldat fjarrvarmeverk vid Lilla Vartan". Remissen gar ut
den 21 december 1981 (Stockholms stad, 1981).

Narman studerar resultatet av utredningen ar viktigt att géraklart
for sig att grundforutsattningarna varit mycket begransande for
arbetet. | utredningsuppdraget star det namligen att lokalise-
ringen i forsta hand skulle ske vid Lilla Vartan. Man kan darfor
rimligtvis inte pasta att det var en forutsattningslos provning av
hur det 6kade varmebehovet bast kunde tillgodoses.
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Miljoredovisningen i utredningen ar mycket allméant hallen nar
det galler luftfororeningar. Man far bl.a veta att férsurning av
mark och vatten ar en viktig fraga. Den mest konkreta miljo-
upplysningen nér det géaller lokala forhallanden ar de mangder
svaveldioxid och kvéveoxider som verksamheten beréknas
slappa ut per ar.

Lokaliseringsutredningen gor klart att de viktigaste fragorna kan
uttryckas som kostnadsskillnader. Nér det galler att gora en
bedémning av miljopaverkan anger man ocksa en viktig princip:
det ar endast sadana forhallanden som innebar skillnader mellan
alternativen som &r intressanta. For ovrigt framgar det att det inte
ar luftféroreningar i egentlig mening som man &r mest oroad for
utan buller och damning.

Trots att utredningen inte kommer fram till nagot slutgiltigt
avgorande om lokaliseringen skickas remissen ut till ett stort
antal ndmnder, myndigheter, sakdgare och féreningar. Remiss-
tiden varade, efter férlangning, till den 3 maj 1982.

Vad tycker man om lokaliseringsutredningen

Den allvarligaste miljokritiken i remissvaren galler risken for
nedsmutsning med koldamm som kan drabba de som bor intill.
Manga av de som ar inblandade i att svara pa remissen ar gamla
nog att ha upplevt den tidigare kolepoken i VVartan. Eftersom den
tiden tydligen satt djupa spar i folks minnen som en smutsig och
dammig period &r man nu radda for att det ska bli en upprepning.

Pa stadsarkitektkontoret i Lidingé kommun tycker ledningen att
forslaget inte bara ar daligt utan ocksa att det visar en del av
Stockholms stads daliga respekt for grannkommunernas intres-
sen.

Stadsarkitektkontoret i Lidingd har aldrig blivit kontaktade i
utredningsskedet och tycker att Stockholms attityd &r irriterande
nar det galler Vartan-omradet. Eftersom Vartan ligger sa centralt
i forhallande till Lidingo tycker ledningen for kontoret att en
placering av kraftverk i det omradet kan uppfattas lika uppro-
rande for en lidingdbo som det skulle vara for en stockholmare
om man placerade ett kraftverk pa Sergelstorg.

Grundfelet, som man ser det pa stadsarkitektkontoret i Lidingd,
ar att Stockholm i sin Oversiktsplanering betraktar Vartan-
omradet som ett redan miljostort omrade i utkanten av Stockholm
och att man darfor kan fortsatta att lokalisera dven annan mil-
jostérande verksamhet dit.
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Miljo- och halsoskyddskontoret i Lidingd har inte heller fatt
tillfalle att medverka i lokaliseringsutredningen och bérjar inte
att agera forran arendet kommer pa remiss. Namndens svar pa
remissen blir ocksa mycket avvisande och bl.a foreslas att man
valjer en annan lokalisering.

Energiplanen tar uppférslagen

| forslaget till energiplan, som redovisas i september 1982, tar
man inte heller stéllning till lokaliseringen utan man anger bara
att en arbetsgmpp har gjort en utredning och att gruppen har
ansett att det ar en politisk fraga att avgora vilket forslag som ar
det basta (Stockholms stad, 1982).

Hur arbetet med att ta fram denna energiplan gatt till i praktiken
har inte undersokts eftersom héndelsen Iigger lite for langt bak
i tiden for att eventuella aktorer ska ga att identifiera eller
beskriva tydligt. N&r det galler arbetet med senare energiplaner
finns det daremot uppgifter om arbetsgrupper dar miljo- och
halsoskyddsforvaltningens luftexpert medverkar men dessa
uppgifter har inte blivit viktiga i denna redogérelse.

| energiplanens inledning anger man den formella ansvarsfor-
delning som fastlagts for hur kommunen ska arbeta med ener-
giplanering:

* planeringsberedningen svarar fér arbetet med energipro-
grammet,

* industriverksstyrelsen svarar for arbetet med kommunens
energiplan och samordningen med motsvarande plan for
Stor-Stockholm (STOSEB 80),

*fastighetsndmnden svarar for samordning av energisparverk-
samhet i kommunens egna byggnader och samordnar kom-
munens informations- och radgivningsverksamhet for ener-
gisparande i 6vriga byggnader

* byggnadsnamnden bevakar energifragor vid planlaggning och
byggnadskontroll sam upprattar rad och riktlinjer for energi-
sparande vid ny- och ombyggnader.

* samtliga namnder svarar for energihushallning inom sina
verksamhetsomraden.

Av den fastlagda arbetsfordelningen framgar att miljofragorna
inte har fatt nagon egen status utan att dessa istallet blir en del
av industriverksstyrelsens ansvar i samband med uppgiften att
forbereda energiplanen.
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Energiplanens redovisning av luftmiljon

Denna energiplan slar nu fast att det som man i férsta hand bor
uppmarksamma ur miljésynpunkt nar det géller luftféroreningar
arutslapp av suraamnen som svaveldioxid och kvaveoxider samt
olika organiska @mnen. Redovisningen gar sedan ut pa att ar-
gumentera for att kol, ur miljésynpunkt, inte ar ett sémre bransle
an olja.

Det material som man anvénder sig av for att beskriva den
nuvarande miljosituationen tar man fran underlaget till den se-
naste planen foér Stor-Stockholm energiférsorjning, allmant
kallad STOSEB 80. Detbyggerpaett flertal matningar som gjorts
bl.ai samarbete med miljo- och hélsoskyddskontoren i regionen.
Med ledning av dessa matningar goér Sveriges Meteorologiska
och Hydrologiska Institut (SMHI) en berdkning som visar att
inget omrade kan forvantas Overskrida riktvardet for svavel-
dioxid. (Vid den tidpunkt som energiplanen gjordes innebar det
100 mikrogram svaveldioxid per kubikmeter.) Resultaten re-
dovisas som en karta 6ver omradet for STOSEB:s kommuner
dar man kan se hur halterna fordelar sig.

En ny modell for berékning av hur luftféroreningar sprider sig
tas ocksa fram av SMHI pa uppdrag av STOSEB-80. Modellen
utgar fran uppgifter om den totala oljeforbrukningen inom
STOSEB:s omrade. STOSEB-80 utarbetar dessutom en egen och
forenklad modell som man kan anvanda for att gora prognoser
eller scenarier for olika tankta fall.

Energiplanen redovisar fyra sadana prognoser eller scenarier for
hur svaveldioxidhalten blir aret 1990 vid olika utbyggnadsal-
ternativ. Aven denna redovisning sker i form av kartor men med
den skillnaden att halterna for svaveldioxid nu endast anger
energisektorns bidrag och inte den totala halten.

Nar det galler férsumingsproblemet hanvisar energiplanen till
en regional undersdkning av 13 sjoar som lansstyrelsen gjort.
Man konstaterar att nagon drastisk forandring inte skett av sjo-
arnas surhetsgrad och formaga att motsta férsurning. Nagon
sdker slutsats ifall sjdarna har forsurats tycker man darfor inte
att man dra.

De 6vriga tunga miljdargumenten i energiplanen ar att biltrafiken
ar den helt dominerande orsaken till luftféroreningar i mark-
planet och att utbyggnaden av fjarrvarme, tillsammans med en
sankning av halten svavel i oljan, har medfort en vésentlig
minskning av halten svaveldioxid i stadsluften. Man rdknar med
att utbyggnaden av fjarrvarme ska gora det mojligt att minska
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utslappen annu mer eftersom det innebar att man samlar pro-
duktionen till stora anldaggningar dar man kan installera t.ex
rékgasavsvavling.

Vad tycker man om energiplanen

Miljo- och halsoskyddsforvaltningens luftexpert, som borjade
sitt arbete i kommunen 1977, har inget minne av hur samarbetet
gick till nér denna energiplan arbetades fram. Det remisssvar
som lamnas tyder dock pa att inflytandet inte varit helt till-
fredsstallande (Stockholms stad, 1983).

Miljo- och halsoskyddsforvaltningen tycker i sitt remissvar bl.a
att det ar fel att energiplanen har koncentrerat sig sa mycket pa
svaveldioxid eftersom det ar kant att kvaveoxider &r ett problem
som Okar ndr man eldar kol. Man borde dérfér ha redovisat
spridningsbilden &ven for denna typ av férorening.

Som kommentar till energiplanens redovisning av lokalise-
ringsutredningen i Vartan sager miljo- och hélsoskyddsforvalt-
ningen dock att grundtanken &r positiv ur miljésynpunkt. Man
tycker det ar bra att koleldningen koncentreras till ett fatal platser
och att man far en utveckling som leder till ett 6kat anvandande
av fjarrvarme.

Stadsbyggnadskontoret papekar det vilseledande i att kartorna
som ska beskriva hur mycket svaveldioxid som luften innehaller
ar upplagda pa olika satt. Man kan med andra ord inte direkt
jamfora kartan som visar dagens totala fororeningsniva med de
kartor enbart beskriver hur stort bidrag som fjarrvarmen skulle

ge-
Ansdkan om andring till vanlig koleldning

Nar kommunfullmaktige godkanner energiplanen den 6 juni
1983 uttalarman att det nya kolvarmeverket vid Lilla Vartan ska
lokaliseras till Norra Kajen. Beslutet foljer det forslag som lagts
av kommunstyrelsen (Stockholms stad, 1983). Intill Norra
Kajen, men pa andra sidan Liding6vagen, ligger kvarteret
Nimrod dér det oljeeldade kraftvarmeverket star. Samtidigt ger
man industriverksstyrelsen respektive AB Svarthalsforsen (se-
nare namnandrat till Stockholm Energi Produktion AB) i upp-
drag att paborja projektering for en produktionsanlaggning for
kol pa Norra Kajen och forbereda miljoskyddsprévningen av
denna. Man far ocksa i uppdrag att redovisa méjligheterna att
konvertera befinligt kraftvarmeverk i kvarteret Nimrod till kol-
eldning.
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SEP:s projektgrupp

P& Stockholm Energi Produktion (SEP) arbetar en sarskild
projektgrupp for att man ska fa fram de miljokrav som man anser
att man kan binda sig for. | den gmppen arbetar bl.a SEP:s egen
miljoexpert. De dvriga i gmppen ar sakkunniga inom de olika
problemomradena av projektet. Det viktigaste underlaget for
gruppens arbete blir i ett senare skede de verifikationsrapporter
som visar vilka miljokrav som anlédggningen kan klara.

Utgangspunkten for SEP:s projektgrupp &r att beslutet om lo-
kalisering ar ett ekonomiskt beslut eftersom det &r ett sétt att
utnyttja befintliga installationer och tillganglig mark. Dessutom
trycker man pa att konverteringen till koleldning bara innebéaren
andring av pagaende verksamhet. Darmed menar man uppen-
barligen att lokaliseringen i princip redan ar avgjord. Man kan
ju inte bygga anlaggningen nagon annanstans eftersom man ska
utnyttja befintlig utmstning.

Nér det galler att ta reda pa vilka miljokrav som myndigheterna
kan tankas stalla pa SEP sa ar det framforallt miljoexperten och
projektledaren som har kontakter utanfor foretagets egen grupp.
Dialogen med naturvardsverkets handléggare verkar att betyda
mest for dem. Aven naturvardsverkets handlaggare anser att
kontakterna med SEP:s projektgmpp ar vardefullast. Bada parter
anger att syftet med kontakterna ar att man vill lagga sig réatt i
forhallande till varandras uppfattning om utslappsgransema.

Projektledaren och miljoexperten pa SEP har kontakt ocksa med
handldaggarna pa miljo- och halsoskyddsforvaltningen och
lansstyrelsen. De krav som de uppfattar som mest betydelsefulla
for dessa parter ar att ganska olika: miljo- och halsoskyddsfor-
valtningen tycker man intresserar sig mest for lokala fragor som
buller och démning och lansstyrelsen intresserar sig mest for
sakerhetsfragor.

Eftersom den nya anlaggningen &r sa stor att den faller under
bestammelserna i byggnadslagens § 136a maste lokaliseringen
provas av regeringen, dvs i det har fallet bostadsdepartementet.
Den forsta ansdékan som Stockholm Energi Produktion AB (SEP)
lamnar in till regeringen ar daterad den 1 februari 1984 och galler
ett forslag att bygga om kraftvarmeverket sa att det kan eldas
med kol istéllet fér med olja. Ansdkningsmaterialet kungors
sedan den 10 maj 1984 (Koncessionsnamnden, 1987 b).

Opinionskriget startar

De boende i Hjorthagen hade redan tidigare slutit sig samman
och protesterat mot lokaliseringen av en koleldad anlaggning
som sadan. Nar de nu far klart for sig att Stockholm gar vidare
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Miljéforeningen
DLV

med en ansokan till regeringen tar nagra personer inom en tidi-
gare aktionsgrupp initiativ till att bilda en ny aktionsgmpp kallad
"Djurgarden - Lilla Vartan Miljoférening” (DLV). Foreningen
bildas i maj 1984.

Né&r man tittar pa vilka som ar de aktivaste personernai DLV far
man nagot av en forklaring till den hdga aktivitet som féreningen
presterar. Dar finner man bade politiker och sddana som har
expertkunnande. En del personer harbada dessa egenskaper. Den
forsta aktion som foreningen gor ar att ga ut med en egen
hushallsutdelning eftersom man vill beméta den information
som Stockholm Energi har bérjat sprida. Under hela den tid som
prévningen av PFBC-anldaggningen sedan pagar finner man att
DLV agerar pa en mangd olika plan: man skriver remissvar; man
skriver brev till andra som sjélva ar remissinstanser; man sprider
kunskap om utredningar som framfort kritiska synpunkter pa
PFBC samt sist men icke minst; man Overklagar i stort sett alla
beslut.

DLV é&r den mest aktiva foreningen men det finns ocksa ett
massivt motstand bland en mangd andra "sakagare" alltifran
hyresgastforeningar till politiska lokalféreningar och miljo-
grupper. Deras kritik i samband med luftfragor galler framst att
den lokala miljon kan paverkas av koldamm och stoft. Man
reagerar ocksa mot att SEP lyckas redovisa en minskning av
utslappen darfor att man gor en jamforelse med verkningsar da
man inte anvande el och varmepumpar. | sjilva verket menar
man att utslappen istallet kommer att 6ka om man gor en jam-
forelse med den produktion som rader idag.

Aven dagspressen blir ett medium for paverkan. Stockholm
Energi Produktion AB (SEP) och ASEA Brown Boveri anvander
vid flera tillfallen dagspressen for att paverka opinionen med
stora annonser. Dagens Nyheter skriver ocksa en stor mangd
artiklarunder arens lopp. Enundersokning somutfors varen 1986
av blivande journalister (Egerts m.fl 1986) gor gallande att DN:s
nyhetsbevakning var bade ofullstandig, vilseledande och felak-
tig. Tidningen verkar som en megafon at bade motstandare och
foresprakare utan att kritiskt granska de argument som framfors.
Den allvarligaste kritiken galler att man kan ha fatt lasarna att
tro att miljoprévningen i princip var klar redan fran bérjan. Om
detta &r riktigt kan det naturligtvis ha passiviserat en del mojliga
aktorer som avstatt fran att agera eftersom det framstatt som
meningslost.

Ansodkan andras tillfyra PFBC-enheter

Remissbehandlingen av den férsta ansdkan hinner aldrig bli
fardigbehandlad innan foretaget skickar in en ny ansokan den 9
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april 1985. Istéllet for att bara ansoka om tillstand fér en dndring
fran oljeeldning till vanlig koleldning vill man nu bygga fyra
stycken koleldade enheter som utnyttjar tekniken PFBC.

Anledningen till att ansdékan &ndras ar komplicerad och finns
beskriven i boken "Kraftsamlingen" (Jacobsson, 1987). Kort-
fattat kan man séga att det finns ett intresse pa milj6- och
energidepartementet att stodja ett svenskt projekt som kan visa
att det gar att minska oljeberoendet utan att miljoeffekterna blev
oacceptabla. Dessa diskussioner och forhandlingar borjar sa
tidigt att man kan séga att Stockholms stad och SEP faktiskt
visste redan ndr man l&mnade in den forsta ansdkan att man inte
kunde rakna med att fa tillstand for en konventionell koleldning.

En forklaring till detta satt att handla tycks vara att teknikerna
och tjanstemannen gjorde en mer konservativ bedémning av
teknikvalet. Man ville halla sig kvar vid en teknik som man
beharskade och inte ta nagra risker. Politikerna daremot insag
nodvandigheten av attkombinera satsningen pa det "smutsigare”
kolet med en samtidig satsning pa en miljovanligare teknik.

Den teknik som forst lyckas etablera sig som ett alternativ till
den vanliga koleldningen &r PFBC som utvecklas i Sverige av
ASEA Brown Boveri. Aven forhandlingsspelet kring denna
etablering ar beskrivet i "Kraftsamlingen".

Dar framgar det att viktiga stallningstaganden till miljofragan
gjordes mycket tidigt dven pa andra plan an dar man normalt sett
hittar de miljoésakkunniga. Ett exempel & Hadar Cars som har
en viktig roll nér det galler att matcha fram PFBC. Han arbetar
som utredare och hans mandat att agera utgar fran energiupp-
handlingsdelegationen (EUD) och Sveriges exportrad. EUD har
fatt 700 miljoner kronor for att stodja intressanta projekt. Nar
Hadar Cars finner att ASEA var pa vag att ge upp darfor att
Stockholm har ansokt om att bara fa andra till vanlig koleldning
driver han pa. Han uppmanar foretaget att anstranga sig att sélja
en anlaggning med PFBC till VVartan. Ett av skalen ar att: "... om
tekniken med PFBC haller vad den lovar &r Vartan en idealisk
plats att ha den pa: bade fran miljo- och exportsynpunkt.”

Aven den nya anstkan bygger pé principen att det bara géller en
andring av pagaende verksamhet som darmed inte kan
lokaliseras nagon annanstans. Néarenheterna for PFBC byggs har
mag_ namligen ténkt sig att koppla ihop dem med bl.a den gamla
turbinen.

For att visa hur de totala utslappen av luftféroreningar kommer
att minska i framtiden redovisar man tidigare utslapp av bl.a
svaveldioxid och kvaveoxider for ett antal utvalda ar med borjan
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fran 1982. Tekniken med PFBC ér fortfarande pa forsoksstadiet
men den utmalas som mycket lovande vad galler mojligheterna
att fa laga utslapp av svaveldioxid och kvaveoxider.

Remissvaren pa ansdkan om lokaliseringen

Sveriges Meteorologiska och Hydrologiska Institut (SMHI)
konstaterar att foretaget hittills bara redovisat hur mycket ut-
slappen av kvicksilver kommer att 6ka men att man daremot inte
redovisat nagra uppgifter om andra metaller. Man vamar sarskilt
for att 6vergangen till kol ocksa kan medfora en 6kad spridning
av kadmium och bly.

SMHI ifragasétter dven den jamforelse som foretaget gor med
biltrafiken nar det géaller utslappen av kvéveoxider. Nar det galler
sjalva stadsluften kan det nog vara riktigt att biltrafiken ar varst
men man maste dndd komma ihag att utslappet av kvaveoxider
fran enbart Vartaverket ar av samma storleksordning som ut-
slappet fran all trafik i hela Stockholms innerstad. Om man
istallet ser till risken for forsurning pa grund av kvaveoxider har
enbart Vartaverket alltsa lika stor betydelse som hela biltrafiken
i Stockholms innerstad.

De flesta myndigheter som svarar pa remissen om lokaliseringen
tillstyrker anda de bada alternativen. Handlaggarna pa lanssty-
relsen och naturvardsverket tycker ocksa att det gar bra att ga
over till koleldning oavsett om det sker i det gamla kraftvér-
meverket eller med nya PFBC-pannor. Bada foredrar dock tek-
niken med PFBC eftersom det skulle medféra lagre utslapp an
konventionell forbranningsteknik.

Namrvardsverkets handlaggare uppfattar det som att det ar han
som forst vacker forslaget att man ska anvanda PFBC-tekniken.
Om man far tro "Kraftsamlingen" (Jacobsson, 1987) &r bak-
grunden mer komplicerad an sa men det ar anda vart att notera
atthanuppfattar sin roll som central nar det géller att lotsaigenom
projektet med PFBC. Han anvander ocksa samma uppséattning
argument som miljo- och energidepartementet dvs introduktio-
nen av tekniken &r inte bara viktig for miljon utan den kan ocksa
medverka till att gynna exportindustrin och minska oljeberoen-
det i landet.

Forattinte utslappen skatillatas bli alltfor stora vill handlaggaren
pa naturvardsverket dock att man bestammer ett begransnings-
vérde for svaveldioxid och kvéveoxider.
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Lokalt och regionalt perspektiv

Om man forsoker studera de olika akttrernas sétt att anvanda
lokala och regionala perspektiv kan man se vissa skillnader och
likheter.

Nar det géller installningen till fjarrvarmen som sadan kan man
sdga att de flesta aktorer ser den produktionsformen som en bra
atgard for bade den lokala och regionala miljon. Foér hand-
laggarna pa naturvardsverket, lansstyrelsen och miljo- och hél-
soskyddsférvaltningen medférde denna installning att lokalise-
ringen till Vartan egentligen aldrig ifrdgasétts. Den ses helt enkelt
som en naturlig utvidgning av en verksamhet som fungerar
tillfredsstallande.

Den positiva instéllningen till fjarrvarmen marks t.ex tydligt hos
handlaggaren pd milj6- och halsoskyddsforvaltningen. Ett
grundtema i miljo- och halsoskyddsférvaltningens argumente-
ring ar darfor att visa att fjarrvarmen medfort en battre miljo inne
i staden. Ett viktigt inslag i detta tema ar en ofta upprepad
redovisning av hur svaveldioxidhalten har sjunkit under arens
lopp. Maétningarna, som gar tillbaks till ar 1966, visar att sva-
veldioxiden i omgivningsluften sedan 1968-69 har minskat med
mer &n halften. Forvaltningen ser detta som en foljd av
lagstiftningens krav pa minskad svavelhalt i eldningsoljan,
kommunens utbyggnad av fjarrvarme samt ett allmént energi-
sparande.

Ett satt att argumentera &r ocksa att visa att utslappen fran
Vartaverket betyder sa lite i ett storre sammanhang. Miljé- och
hélsoskyddsforvaltningen gor t.ex en berékning av hur mycket
Vartaverket bidrar till halten svaveldioxid under vinterhalvaret
och kommer da fram till att det &r litet i forhallande till den totala
halten. Bidraget fran Vartaverket ligger enligt forvaltningens
berakningar pa ungefar halften av bakgrundsnivan.

Nar Stockholm Energi beskriver konsekvenserna av utslappen
av kvaveoxider hanvisar man till de hygieniska gransvarden som
miljo- och halsoskyddsndmnden sjélv stallt upp. Genom att
anvanda sig av SMHI:s spridningsmodell vill man ocksa visa att
utslappen av kvaveoxider ar sma i forhallande till alla andra
utslapp.

Denna redovisning reagerar miljo- och hélsoskyddsforvalt-
ningens handlaggare forst emot. Visserligen bidrar biltrafiken
med ett stérre sammanlagt utslapp av kvaveoxider men Varta-
verket &r trots allt den storsta enskilda kéllan i Stockholmsom-
radet. Handlaggaren accepterar trots det SEP:s forslag till ut-
slappsvillkor med motiveringen att det hygieniska gransvardet i
gatumiljon huvudsakligen paverkas av biltrafiken.
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Kvicksilverutslappet ar ocksa ett exempel pa olika syn nar det
galler lokalt och regionalt perspektiv. SEP redovisar visserligen
att detta ska 6ka fran ca 1 kg till ca 10 kg men att detta ar en liten
okning med tanke pa att bakgrundsflodet ar 100 ton per ar raknat
over hela Sverige.

Koncessionsnamnden har en annan syn pa kvicksilverutslappen.
Namnden papekar att for fullstandighetens skull bér man namna
att utslappsmangden i Stockholms-omradet &r bara 300 kg per
ar och att denna mangd berdaknas minska under de narmaste aren.
Vidare sdger man att nedfallet inom hela landet antas vara 20 ton
per ar och att nedfallet inom ett omrade runt Vartaverket med 1
mils radie kan berdknas till ca 10 procent av den méangd kvick-
silver som en koleldning skulle ge upphov till.

FOr 6vrigt ar det vért att notera att ingen tar upp miljomedicinska
institutets papekande om att kolet medfor risk for spridning av
andra tungmetaller an kvicksilver.

Néar koncessionsnamnden yttrar sig till bostadsdepartementet
framgar det att man egentligen vill underkanna underlaget for
ansokan men eftersom det bara &r regeringen som far begéara
ytterligare utredningar yttrar man sig anda pa det underlag som
finns (Koncessionsndmnden, 1985).

Trots att alltsa inga andra alternativ redovisats i ansokan gor
koncessionsnamnden anda en fomtsattningslos bedémning av
lokaliseringen. Man kénner sig med andra ord inte last till just
Vartan. Nar man motiverar detta sétt att resonera sager man att
i vissa fall maste perspektivet vidgas utover den ansokta
lokaliseringen till att avse forhallandena i en hel region eller
ibland hela landet. Det alternativ som koncessionsndmnden
framst diskuterar ar det s.k Nynashamns-projektet. Den slutsats
man drar ar att bolaget inte bor fa uppfora PFBC-anlaggningen.

Olika syn p& begransningsvarde

Forslaget att ange ett tak eller begransningsvarde fors alltsa forst
fram av naturvardsverkets handlaggare. Han harbl.a regeringens
mal om en 30 %-ig minskning av kvaveutslappen i tankarna nar
han foreslar begransningsvardet. Samtidigt ar han anda med-
veten om att jamforelsen med referensaret 1986 i praktiken gor
det mojligt att 6ka utsldppen om man jamfor med dagsléget.
Anledningen till det &r att mycket varme efter 1986 har borjat
produceras med varmepumpar och el.

Instéllningen till begransningsvardet &r i sjalva verket ganska
kluven. Naturvardsverkets handlaggare hanvisar bl.a till att
varmeverket kan behova ha tillstdnd att 6ka utslappen om det
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skulle bli nagon sorts kris. Slutsatsen som han drar &r att be-
gransningsvardet egentligen inte har nagon betydelse for hur
mycket miljon kommer att paverkas eftersom anstrangningarna
pa att begransa utslappen istéllet ligger pa tekniksidan. Genom
att utnyttja den battre tekniken med PFBC ska det bli méjligt att
stalla stranga krav pa hur mycket som far slappas ut per produ-
cerad energimangd.

Upprinnelsen till diskussionen om ett begransningsvérde ar fo-
retagets ansdkan dar man gor jamférelser med hur mycket man
har slappt ut under tidigare ar och mycket man raknar med att
det nu ska minska. Det forsta aret man jamfor med ar 1982 da
utslappen var mycket stora.

Nér koncessionsnamnden tar upp fragan om begransningsvarde
ar man mycket kritisk. Det sker forsta gangen i yttrandet till
regeringen den 18 december 1985 (Koncessionsnamnden, 1985).
Att gora en jamforelse mellan tva ar dar skillnaden bestar i att
man bytt teknik kan leda till vilket resultat som helst menar man.
Koncessionsndmnden for istéllet ett eget resonemang och
kommer fram till att de specifika utslappen fran koleldningen
maste halveras i forhallande till oljeeldningen om de ska bli
utslappsmassigt jambordiga. Detta beror pa att man kan anta att
energiproduktionen med kol kanske blir dubbelt sa stor som med
olja.

Tveksamheten 6kar

Under en period i remissarbetet med lokaliseringsprévningen
okar plotsligt osdkerheten. Anledningen ar att innehallet i en
rapport som redovisar tekniska problem med PFBC blir k&nd.
Problemen innebédr att anldggningen inte skulle kunna uppfylla
de utlovade miljokraven. Rapporten kommer ut i oktober 1985
och utgoér en lagesbeskrivning av den sk verifikationen av an-
laggningen (SEP, 1985). Verifikationen sammanstélls av en
styrgrupp pa SEP. Syftet med arbetet &r man ska kunna félja
teknikutvecklingen sa att man kan vara saker pa att anlaggningen
haller vad den lovar.

Den slutliga rapporten om férsdken med verifiering kommer ut
under februari 1986 men hemligstamplas. Skéalen for att hem-
ligstampla rapporten har inte undersokts men enligt uppgift
hénvisar man till affarssekretess.

En aktor som har stor betydelse for att medverka till en spridning
av informationen i den prelimindra verifieringsrapporten &r
miljoféreningen DLV. Foreningen skickar rapporten till ett
flertal instanser som man tror kan bli paverkade.

56



En av de instanser som nas av DLV:s utsandningar av verifi-
kationsrapporten ar kammarkontoret i Stockholm. Nar hand-
laggaren yttrar sig over SEP:s begéran att fa investera i PFBC
har han dessutom fatt ta del av den hemligstamplade slutrap-
porten. Kammarkontoret konstaterar att rapporten visar att
PFBC-tekniken &nnu inte &r kommersiellt anvéndbar och att det
inte &r sjalvklart att man ska ga vidare med projektet.

Aven miljo- och hilsoskyddsforvaltningens handlaggare far ett
exemplar av den preliminara verifikationrapporten genom den
utsandning som miljoféreningen DLV star for. Narhandlaggaren
senare skriver tjansteutlatandet till sin namnd har SEP:s pro-
jektgrupp ocksa kortfattat redogjort for den hemliga slutrap-
porten (Stockholms stad, 1986 a).

Handlaggaren papekar att forvaltningen inte fatt ta del av re-
sultaten fran verifikationsprogrammet men att den information
som givits anda inger oro. Utgangspunkten for denna oro ar att
SEP éar sa restriktiva med att ta 6ver anlaggningen. Efter den nya
verifikationen dndrades namligen upphandlingen sa att kopet
formuleras som ett fardigt totalpaket dvs "tum-key". Det innebar
att kdparen inte behover betala helt forran anlaggningen visat sig
fungera under ett ar.

Eftersom "tum-key" kontraktet tyder pa att det finns risk for att
anlaggningen inte kommer att uppfylla stéllda villkor for den
yttre miljon vill handlaggaren skjuta pa beslutet. Under tiden ska
man utreda tekniken med PFBC vidare.

Stockholm Energi kraver rattning i ledet

Reaktionen fran Stockholm Energi blir mycket skarp. Direktdren
for foretaget skriver ett personligt brev till direktéren for miljo-
och hélsoskyddsforvaltningen (SE, 1986). | brevet sager han att
han "...medforvaning konstaterar att Dinforvaltning avstyrker
- eller rattare sagt - inte ar beredd att tillstyrka anstkan ...". Han
tycker omsvéangningen tydligen ar helt oftrklarlig och sager:
"Tidigare, nar vi hade tva och senarefyra PFBC-pannor i var
lokaliseringsansokan, tillstyrkte Dinférvaltning. Nu, nar vi nojer
oss med tva PFBC-pannor for gott, avstyrker man".

Efter att ha utvecklat kritiken mot miljé- och halsoskyddsfor-
valtningens yttrande avslutar direktéren for SEP med en for-
mulering som kan uppfattas som ett hot: "... om beslut ejfattas
lagger Stockholm Energi Produktion AB ned allt ytterligare
arbete pa PFBC och ombyggnad i Vartan. Det ar ej meningsfullt
att lagga ut mer pengar pa utveckling nar aven interna remiss-
organ hela tiden visar att Stockholm ej ar mogetfatta besluti en
sadan harfraga."
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Svaret fran chefen for miljo- och halsoskyddsforvaltningen
forsoker delvis att gjuta olja pa vagorna: det ar bara sa att
forvaltningen for narvarande inte beredd att tillstyrka ansokan.
| praktiken innebar det ett anstand med stallningstagandet under
nagra manader tills "energiplan 85" hunnit behandlas (Stock-
holms stad, 1986 b).

Kritiken pa bristande konsekvens i miljo- och halsoskyddsfor-
valtningens stéllningstagande avvisas daremot helt. Istéllet
framfors nu en kritik pa bristande information fran SEP:s sida.
Chefen for miljé- och hélsoskyddsférvaltningen menar att man
tidigare kunnat godkanna projektet eftersom man hela tiden
hallits val informerad. Eftersom man pa senare tid hallits utanfor
arbetet med forberedelsernatill ansokan maste man nu emellertid
avvakta ytterligare information innan man kan ga vidare.

Resultatet av denna kontrovers blir att SEP:s projektgrupp haller
battre kontakt med handlaggaren pa miljo- och halsoskydds-
forvaltningen sa att informationen kommer tidigare och att den
ar utforligare.

Bristande underlag

Kritiken pa foretagets redovisade underlag ar overlag ganska
stark. Man kan dock se en aktér som i stort sett ar néjd med
underlaget. Den aktoren ar naturvardsverkets handlaggare och
det beror uppenbarligen pa att han har mycket tata och bra
kontakter med bade SEP:s projektgrupp och med ASEA:s pro-
duktutvecklare. Han har tidigt god kdnnedom om innehallet i
verifikationsrapportema och redovisar till koncessionsndmnden
att &ven de bésta resultaten sa smaningom kommer att bli fullt
mojliga att sétta som gransvarden.

Bade miljo- och halsoskyddsforvaltningens och lansstyrelsens
handléggare ar annars mycket kritiska till underlaget rent all-
mant. Kritiken dr dock svar att konkretisera och forefaller snarare
att galla mindre betydelsefulla otydligheter och felaktigheter an
viktiga miljokonsekvenser och forutsattningar for atagandena.

Aven om handlaggaren pa miljo- och halsoskyddsfoérvaltningen
inte kritiserar SEP:s forslag som sadana blir i langden anda
foretagets bristande redovisningen en kraftig stérning i deras
kontakt. De viktigaste faktorerna tycks vara att nytt material
redovisas mycket sent eller att visst material inte redovisas alls.
Detta skapar en slags fortroendekris. Det gar sa langt att hand-
laggaren inte far SEP att lamna informationen tillrackligt tidigt
forran hon mer eller mindre hotar med att handlaggningen av
arendet kan fordrdjas om inte materialet redovisas i tid.
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Efter den tidigare redovisade skriftvaxlingen mellan cheferna pa
SEP och miljé- och hédlsoskyddsférvaltningen gorhandléaggaren
en uppstéllning av hur remisshanteringen gar till. Det visar sig
da att det sent redovisade materialet innebar sadana remisstider
att handlaggaren ibland ska ha svarat pa remissen redan innan
den kommer fram till handlaggaren. Efter denna handelse, som
ser ut som en urladdning, forefaller det som om Stockholm
Energi skoter kontakterna med handlaggaren pa miljé- och
halsoskyddsforvaltningen sa att informationen kommer pa ett
tidigare stadium.

Den instans som framforallt kritiserar underlaget ar konces-
sionsnamnden. | det har stadiet i handlaggningen inriktar man
sig framforallt pa att alternativa lokaliseringar utretts daligt. En
annan viktig fraga ar sakerheten med PFBC eftersom anlagg-
ningen ska ligga sa nara bostader.

Eftersom sakerheten ar en sa viktig fraga for koncessions-
ndmnden ar det anmarkningsvart att se hur sent som ndmnden
far kannedom om Verifikationsresultaten. Det ser rent av ut som
om det Overhuvudtaget inte var meningen att koncessions-
namnden skulle fa kinnedom om dem. Rapporten om verifiering
blir namligen klar i februari 1986 men koncessionsnamnden far
den till sig forst efter det att den forts pa tal vid namndens
sammantrade den 2 oktober 1986. Den har inte gatt att klargora
vem som vid det tillfallet har storst betydelse nér det galler att
gora koncessionsnamnden uppmarksam pa rapporten men en
stark aktor &r i alla fall miljoféreningen DLV.

Koncessionsndmnden sager nej

Enligt "Kraftsamlingen" vackte koncessionsnamndens nej till
lokaliseringen stor forvaning i vida kretsar. Namndens forsta
yttrande till regeringen lamnas den 18 december 1985 (Kon-
cessionsndmnden, 1985).

Koncessionsnamnden konstaterar inledningsvis att felet med
Vartaverket inte ar den lokalisering som ursprungligen valdes
for anlaggningen. Felet ar istéllet att kommunen darefter, och
aven relativt nyligen, Iatit planeringen medverka till att bebyg-
gelsen kommit allt narmre anlaggningen. Pa sa satt har man nu
fatt bade vanliga bostader och institutioner for aldre méanniskor
i omedelbar narhet till verksamhetsomradet. For att kompensera
detta forhallande menar namnden att man maste stalla mycket
stranga krav pd sma utslapp av luftféroreningar bade nar det
galler den befintliga anldggningen och en eventuellt ny.
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Stockholm Energi Produktion AB (SEP) har byggt upp en del
av sin argumentation pa det faktum att narmiljon inte har visat
sig bli paverkad. Underlaget for den bedémningen ar méatningar
som miljo- och hélsoskyddsforvaltningen gjorde ar 1982 i
Hjorthagen och som visar att \Vartaverket inte paverkar narmilj 6n
annat an vid de sallsynta driftstérningar som man haft. Mat-
Blingarna omfattade svaveldioxid, kvaveoxider, kolvaten, sot och
y.

Nar koncessionsndmnden avstyrker en lokalisering visar det sig
att det inte ar paverkan fran utsldappen genom skorstenarna som
bliravgorande. Eftersom rokgaserna slapps ut pa hog hojd menar
man att den narmaste bebyggelsen inte berors sarskilt mycket.
Daremot anser man forstas att den regionala paverkan kan bli
betydelsefull men for att kunna avgéra den fragan ar foretagets
redovisning ofullstandig.

Det som daremot far koncessionsnamnden att saga nej ar att man
beddémer den lokala paverkan av andra miljostérningar for stor.
Dels galler det emissioner av buller och stoft, dels géller det vad
man kallar psykisk immission dvs oron for brander och explo-
sioner mm.

Ansokan andras till tvdA PFBC-enheter

Fyra manader efter det att koncessionsnamnden avstyrkt en lo-
kalisering av fyra PFBC-enheter till \Vartan lamnar foretaget ater
in en &ndrad ansokan till regeringen. Verksamheten har nu
minskats till tvdA PFBC-enheter och istallet for att koppla ihop
dessa med en befintlig turbin ska de nu anslutas en ny angturbin.

SEP atar sig nu att inte slappa ut mer an 0,05 g svavel/MJ och
0,10 g kvavedioxid/MJ fran PFBC-enhetema. Dessa ataganden
ligger alltsa fortfarande pa en hogre niva an vad verifikations-
programmet har visat att det ar mojligt att uppna.

Man atar sig vidare att begransa de specifika utslappen fran det
befintliga oljeeldade kraftvarmeverket men dessa utslapps-
mangder ar betydligt storre an for PFBC beroende pa forbran-
ningsteknik och utgangshalter i oljan. SEP anger att de totala
utslappen for PFBC och kraftvarmeverket beréknas bli 1 300 ton
svavel och 1 100 ton kvavedioxid per ar.

SEP sdger att man kan tanka sig flera olika véagar for att minska
utslappen av svaveldioxid fran kraftvarmeverket: mankan sanka
svavelhalten i oljan, installera reningsanlaggning eller ga éver
till naturgas. Eftersom det redan pagar en diskussion om att infora
naturgas foreslar bolaget avslutningsvis att man inte tar stallning
till nagon eventuell investering i en reniningsanlaggning forran
fragan om naturgasen ar avgjord. Det ar vért att notera att SEP
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har bara pratar om kraftvdrmeverket medan koncessions-
ndmnden senare gor en miljébeddémning av all verksamhet dvs
aven av varmeverken och gasturbinen.

Koncessionsndmnden sager nej igen

Nar koncessionsnamnden den 3 november 1986 yttrar sig till
bostadsdepartementet éver den dndrade ansokan haller man fast
vid sitt tidigare nej till lokalisering eftersom man tycker att
andringarna i ansokan inte &ndrat forutséttningarna i sak (Kon-
cessionsnamnden, 1986).

Regeringens beslut om lokalisering

Regeringens beslut om lokaliseringen kommer den 11 december
1986 (Bostadsdepartementet, 1986). Det innebér i korthet att
man ger tillstand till att bygga tva PFBC-enheter. Som villkor
anger man ett begransningsvarde som innebar att utslappen av
svaveldioxid och kvéveoxider ska vara lagre an vad som skedde
1986. Man anger ocksa att kolet ska lagras i ett befintligt berg-
rum. Regering paminner slutligen om att "byggnadsnamnden i
kommunen har att utdva tillsyn betraffande foreskrifter som har
meddelats med stdd av 136a § byggnadslagen".

Tanken pa att man skulle sétta ett tak for utslappen, dvs ange ett
begransningsvarde, accepteras alltsd av regeringen trots att
koncessionsnamnden kritiserat detta hart.

Miljoskyddsprévningen

Parallellt med att lokaliseringen prévas av regeringen enligt
byggnadslagens § 136a pagar ocksa proévningen av villkoren
enligt miljéskyddslagen.

For den verksamhet som redan pagar géller olika villkor som har
faststéllts i tidigare provningar. Kraftvarmeverket fick sitt till-
stand ar 1972 av koncessionsnamnden. | det tillstandet uttalar
koncessionsnamnden bl.a att forlaggningen av en stor varme-
anlaggning i nédra anslutning till en storstadbebyggelse i och for
sig kan ifragasattas med tanke pa de betydande emissionerna av
framst rokgaser och buller.

Koncessionsnamnden overvager starkt att krava atgarder som
begransar utslappen av svaveldioxid fran kraftvarmeverket men
Overger tanken bl.a med hénvisning till att bolaget i ansdkan
redogjort forhur utslappen skaminskas. Stockholm Energi anger
dar att kraftvarmeverket ska drivas som ett grundlastverk endast
fram till 1980-talets borjan. Eftersom verket darefter ska an-
véndas som topplastverk kommer utsléappen att minska betydligt.
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Ingenfoljer upp Gvertradelse mot givet tillstand

Miljoforeningen DLV upptacker vid sin genomgang av gallande
villkor att kraftvarmeverket fortfarande drivs som ett grund-
lastverk. Foreningen papekar detta redan i sitt remissvar till
koncessionsnamnden nar man yttrar sig om lokaliserings-
provningen.

Koncessionsnamnden tar upp den kritiken nédr man kommer in
pa miljoskyddsprévningen. | en ganska syrlig kommentar pa-
pekar man att foretaget "tydligen inte faster nagot avseende" vid
att man inte minskat utslappen av svaveldioxid enligt de villkor
som galler for tillstandet fran 1972 (Koncessionsnamnden,
1972). Detta blir ett av koncessionsndmndens argument for att
inte an en géang skjuta pa provningen av de oljeeldade anlagg-
ningarna.

Aven tillsynsmyndigheterna far sig en skrapa av koncessions-
ndmnden. | ndmndens slutliga beslut den 12 november 1987
papekar man att "kraftvarmeverket har i sjalva verket drivits som
grundlastverk under hela tiden fr.o.m ar 1976 utan ingripande
fran tillsynsmyndigheten”.

Den som narmast har tillsynen dver kraftvarmeverket ar hand-
laggaren pa lansstyrelsen. Han medger att det i princip ar ett
misstag att Overtradelsen inte patalades men att det &nda har sin
forklaring. Eftersom verksamheten hela tiden har éndrats i sina
detaljer efter det att tillstandet lamnades blir det namligen svart,
menar han, att halla reda pa de ursprungliga kraven.

Begréansningsvardet spokar

I en kompletteringsskrift den 6 april 1987 till koncessions-
ndmnden tillbakavisar SEP krav som skulle innebéra att man
skulle vara tvungna att begréansa utslappen sa att de blir lagre an
1986. Foretaget sager att man daremot har en férhoppning om
att den nya tekniken ska gora det méjligt att begransa utslappen
av gvaveldioxid och kvaveoxider till lagre nivaer an 1986 ars
varden.

Reaktionen fran koncessionsnamnden kommer mycket snabbt.
Redan den 23 april 1987 avvisar namnden i ett protokoll fore-
tagets tolkning av regeringsbeslutet (Koncessionsnamnden,
1987 a). Det ar med markbar irritation som koncessionsnamnden
papekar att det i regeringsbeslutet star att utslappen av svavel-
dioxid och kvaveoxider "skall underskrida" 1986 ars utslapp.
Foretaget tolkning att utslappen "inte skall dverskrida™ ar en
uppenbar vantolkning. Man pépekar ocksa det felaktiga i fore-
tagets motivering dar man pastar att "regeringen har ansett detta
varaen rimlig matsattning". Koncessionsnamnden sager att detta
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ar fel. I regeringens beslut star det ingenting om nagon "mal-
sattning" i samband med begrénsningen av utslappen till under
1986 ars niva. Regeringen forutsatter istéllet att de samlade
utslappen av svavel ska minska vasentligt i forhallande till de
nuvarande forhallandena.

Vidare tycker koncessionsnamnden att den "férhoppning" som
foretaget ger uttryck for "rimmar illa" med det underlag man
redovisat till regeringen. SEP har ju i sin anstkan till regeringen
helatiden velat framstélla tekniken med PFBC som mycket séker
och att den kan resultera i mycket laga utslapp.

Slutsatsen i koncessionsndmndens protokoll blir att man un-
derkénner SEP:s komplettering. Redovisningen av hur utslappen
med svaveldioxid och kvaveoxider ska begransas ar inte till-
racklig, menar ndmnden, och darfor kan det inte heller l1aggas till
gmnd for en fortsatt handlaggning.

Nar miljo- och hdlsoskyddsférvaltningens handléggare yttrar sig
overmiljoskyddsprovningenforeslas ettbegransningsvarde trots
att koncessionsnamnden tidigare forklarat att den foreslagna
utformningen ar dalig. Handlaggaren hanvisar till regeringens
beslut och menar att man bor ha ett tak for utslappen fran
energianlaggningar eftersom man brukar ha sadana bestam-
melser for industrier.

Nar koncessionsndmnden provar &rendet slutligt enligt
miljoskyddslagen sédger man rent ut att det ar meningslost att ha
ett begransningsvéarde pa den niva som regeringen satt som
minimikrav och som foretaget sedan foreslagit ska galla. Ett
utslapp pa den nivan ar sa hogt att det ar helt uteslutet annat &n
i en extrem Krissituation.

Kraven formuleras

Naturvardsverkets handlaggare har goda kontakter med fore-
tradare for foretaget och argumenterar nastan som en mark-
nadsforare av tekniken. Genom att gora studiebesok vid den
forsoksanlaggning som ASEA Brown Boveri driver blir han
blivit 6vertygad om att det &r en bra teknik. Genom kontakterna
med SEP:s projektgrupp och ASEA:s projektansvariga far han
ingaende kunskap om vilka prestanda PFBC har. Dessa uppgifter
blir sedan avgorande for de villkor som naturvardsverkets
handlaggare formulerar i sittremissvar till koncessionsnamnden.

Naturvardsverkets handlaggare utmalar i sitt remissvar tekniken
med PFBC som mycket lovande nér det galler att komma ned
till laga utslapp. Uppgifterna om denna potential till sma utslapp
far han bl.a i ASEA:s verifikationsrapporter. Slutsatsen blir att
han tycker att man ska satta villkoren provisoriskt med ledning
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av vad man redan kan klara av men att man samtidigt anger en
lagre niva som malsattning vilken bolaget far i uppgift att forsoka
na.

Kraven okar

Vid samma tillfalle som koncessionsndmnden kritiserar SEP:s
tolkning av regeringsbeslutet satter man storre press pa bolagets
ataganden for att for begransa utslappen (Koncessionsnamnden,
1987 b).

Koncessionsndmnden &r inte ndjd med att foretaget bara har
"forhoppningar" att klara vissa varden och avvisar foretagets
redovisning av hur man vill begransa utslappen av svaveldioxid
och kvaveoxider. Anledningen till att man inte godkanner un-
derlaget &r att man aberopar naturvardsverkets remissvar som
inte talar om ndgon tveksamhet i processen utan tvartom anger
att man bor kunna ha som malséattning att i framtiden komma till
de utslapp som redovisats som bésta resultat.

Koncessionsnamndens papekande gor att bolaget anger att man
ar beredda att ta pa sig strangare villkor. Ledningen av projekt-
gruppen pa SEP kanner sig dock oroad for att man nu pressat
tekniken for hart sa att man sa smaningom dessutom blir tvungen
att installera utrustning for rening av rokgaserna.

Miljo- och halsoskyddsforvaltningens handlaggare tycker att det
ar svart att komma med strangare krav an vad SEP vill ta pa sig
fran borjan. Det forutsatter nastan ett tekniskt kunnande som
motsvarar vad foretaget sjalv har tillgang till. Nar det blir klart
att foretaget tar pa sig de strangare kraven tycker handlaggaren
att foretaget nastan har latit pressa sig for langt. Risken ar att
foretaget nu dessutom maste installera dyrbar utrustning for
rening av rokgaserna. Om det blir sa har ju delvis férdelen med
den nya tekniken forfelats tycker handlaggaren. Den nya tekni-
ken skulle ju vara tillrackligt ren i sig.

Koncessionsnamndens beslut

Nar koncessionsnamndens beslut kommer den 12 november
1987 lamnar man en utforlig redogorelse for handelseforloppet
och for vad alla sagt tidigare (Koncessionsnamnden, 1987 b).

Villkoren formuleras huvudsakligen med utgangspunkt fran ti-
digare pastaenden om teknikens majligheter att begransa ut-
slappen uttryckt i halter och mangder. Nagra resonemang om
miljokonsekvenser fors inte.
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Eftersom bolaget lovat att PFBC-tekniken kan klara mycket laga
utslapp tar koncessionsnamnden tillfallet i akt att pressa bolagets
I6ften till det yttersta. Anledningen &r att man inte vill ge bolaget
majlighet att bygga en anldggning med for sma marginaler i sina
miljoprestanda. Koncessionsndmnden réknar namligen inte med
att man i efterhand ska kunna kréava ombyggnader om det visar
sig att anlaggningen inte klarar kraven. En sadan situation skulle
enligt koncessionsnamnden fa langsiktigt allvarliga konse-
kvenser eftersom anlaggningens livstid medfor en lang "paver-
kanstid".

Nér det galler mojligheterna att begrénsa utslédppen av kvéa-
veoxider sager koncessionsnamnden t.0.m att bolaget far bereda
sig pa att anvanda reduktion med ammoniak. Den utvecklingen
har handlaggarna pa bade lansstyrelsen och miljé- och hélso-
skyddsforvaltningen vamat for. Dels innebar hanteringen av
ammoniak en olycksrisk, dels kan man fraga sig vad den samlade
miljévinsten blir om man maste anvanda ammoniak eftersom
den i sin tur inte kan framstallas utan miljostérningar.

Koncessionsnamnden passar ocksa pa att ge regeringen kritik for
ett tidigare beslut. Nar tillstandet till lokaliseringen lamnades
hade nédmligen regeringen samtidigt uttalat principer for hur
utslappen skulle begrénsas. Denna inblandning i koncessions-
namndens uppgift var man inte glad at eftersom det kom att
anvéandas av bolaget som skal for att man inte skulle behdva
anstranga sig lika mycket som koncessionsnamnden ville.

Oljeeldningen prévas senare

Som man ser tidigt i detta drende valjer tydligen Stockholm
Energi den strategin att man ska begrénsa miljoprévningen till
att bara galla &ndringen till koleldning och tekniken med PFBC.
Man ska med andra ord inte behdva andra miljovillkoren fort.ex
den kvarvarande oljeldningen. Ett av de tyngst vdgande skélen
for detta &r att det egentligen handlar om en &ndring och inte om
en ny anlaggning. En viktig bricka i det spelet tycks den gamla
turbinen vara. Fran boérjan sager man namligen att dndringen
bygger pa den forutsattningen att man ska utnyttja den gamla
turbinen. S& smaningom blir det svart att halla kvar detta argu-
ment eftersom det tekniskt visar sig bli nodvandigt att &nda in-
stallera en ny turbin.

Koncessionsnamnden kritiserar redan fran borjan foretagets satt
att aberopa att det bara galler en andring eftersom detta uppen-
barligen endast syftar till attbegrénsa provningen. Det véasentliga
ar istallet om lokaliseringen kan goras pa annan lampligare plats
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an inom Vartanomradet. Koncessionsnamnden menar att man i
sadana har sammanhang maste vidga perspektivet sa att man tar
hansyntill forhallandenai hela regionen ellerrentav i hela landet.

Detaljplaneringen

Planfragorna hamnar pa nagot satt vid sidan av den stora mil-
jodiskussionen. Plan-aktérema sager att de dverlamnar miljo-
fragorna till milj6- och halsoskyddsférvaltningens handlaggare
som blir deras expertis. Detta ar en roll som stdmmer 6verens
med den uppfattning som handlaggaren pa miljo- och halso-
skyddsforvaltningen har men det &ar svart att konkretisera vad
rollen egentligen innebar.

For handlaggaren fran miljo- och halsoskyddsforvaltningen &r
miljofragorna inte sa betydelsefulla nar detaljplanerna diskuteras
eftersom hon menar att man anda kommer att ga igenom de
fragorna senare nér tillstandet enligt miljoskyddslagen prévas.

Stadsbyggnadskontorets handlaggare betraktar forslaget att
bygga PFBC-anlaggningar inom kvarteret Nimrod som en fraga
om byggvolymer. Eftersom han anser att forslaget ryms inom
den befintliga detaljplanen har han inga invandningar mot
forslaget. I normala fall avgors sadana fragor forst efter kontakter
med kommunens sakkunniga i miljofragor men i det har fallet
behover inga sddana kontakter tas eftersom PFBC-anlaggningen
inte medfor ndgon dndring av detaljplanen. | de fall sadana
kontakter tas sker de dock enligt formella och skriftliga mtiner.

Koncessionsnamndens syn pa detaljplaneringen har redovisats
tidigare. Den innebar en mycket skarp kritik av.kommunens
planering. Genom att lata bostadsbebyggelsen komma allt nar-
mare varmeverket har man baddat for en situation dar miljo-
prévning nu maste bli onddigt strang.

Overklagningen

Koncessionsnamndens beslut 6verklagas av ett antal represen-
tanter for de boende, Lidingd kommun och Stockholm Energi
Produktion AB (SEP).

De boende vill att kraven pa begrénsning av utslappen ska bli
minst lika harda som for kolférgasningsanlaggningen i Nynas-
hamn. Denna s.k NEX-anlaggning hade regeringen nyligen
faststéllt villkoren for. Lidingd kommun vill att villkoren for
utslapp av svavel skarps medan SEP vill ha mildare krav nar det
galler buller nattetid.
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| beslutet fran miljo- och energidepartementet (Miljo- och
Energidepartementet, 1989) aberopar man ett riksdagsbeslut
som ytterligare skarper malséattningen enligt ett program mot
luftfororeningar och férsurning. Det programmet talar om en
kraftig minskning av bade svavel- och kvaveutslappen fram till
sekelskiftet. Riksdagens beslut omfattade ocksa principiella ut-
slappsvillkor for nya koleldade anlaggningar.

Miljo- och energidepartementet gar emot koncessionsnamndens
beddmning av taktik. Trots att PFBC &r en ny teknik hade ju
koncessionsndmnden faststéllt slutliga villkor. Anledningen till
det var tydligen att man inte ville ge bolaget ett utrymme att
mandvrera sig ur ett lage dar man lovat lite val goda miljopres-
tanda bara for att fa igenom projektet. | regeringsbeslutet gar
man alltsa emot detta och ger istéllet bolaget provisoriska villkor
under en provotid pa ca tva ar, dvs fram till juni 1992. Depar-
tementets motiv ar att man tror att det gar att minska utslappen
&nnu mer an vad bolaget sagt tidigare.

Under provotiden ska bolaget klarldagga hur langt utslappen kan
minskas ytterligare. Bl.a sager man: "Bolaget bor ha som mal-
sdttning att vasentligt minska utslappen". Departementet anger
sedan hur man tanker sig hur detta ska ga till och slutligen anger
man vilka provisoriska villkor som ska galla under provotiden.
Vid en jamforelse med koncessionsndmndens krav kan man se
att det innebér en viss skarpning nér det galler utslappen av
svavel, kvaveoxider och kvicksilver.

SCA Ortvikens pappersbruk i Sundsvall

Pappersbruket har ett tillstand fran 1982 som ger foretaget ratt
att producera 478 000 ton mekanisk massa och 540 000 ton
tidningspapper. | en ansdkan fran den 30 dec 1988 soker foretaget
nu tillstand hos koncessionsnamnden att fa utdka produktionen
till 650 000 ton papper och 550 000 ton pappersmassa (om-
byggnad av pappersbmk LWC 1). | samband med att SCA in-
formerat om att man har planer pa en ytterligare utbyggnad
(pappersbmk LWC 2 och 3) har kommunen begart att man ska
gora en miljokonsekvensbeskrivning. Den senare utbyggnaden
forutsatter att fabriken expanderar utanfor sin nuvarande tomt.

Fabriken ligger i norra delen av Sundsvallsviken med ca 400
meter till narmsta bebyggelse i Ortviken och ca 2 km till
tyngdpunkten i Sundsvalls bebyggelse.

De fragor som redovisas i denna undersokning &r utslappen av
svaveldioxid och inledningen till att en miljokonsekvensbe-
skrivning gjordes.
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SCA:s projektgrupp

Milj6- och
halsoskyddskontoret

Ansokan utformas

| koncessionsnamndens tillstand fran 1982 star inga sarskilda
begransningar i utslapp av svaveldioxid. Nar SCA ld&mnar in sin
anstkan for produktionsékning, den 30 december 1988, ténker
man sig att det inte heller i framtiden ska beh6vas ndgon grans
for detta. Man redovisar dock det forhallandet att man med nu-
varande produktion slapper ut 180 ton per ar och att den utdkade
produktionen berdknas cka utslappet till 240 ton per ar (Kon-
cessionsnamnden, 1990 b).

Den som utformar ansékningshandlingen &r den miljéansvarige
pa SCA och han gor det tillsammans med en sarskild projekt-
grupp inom foretaget. Han tycker att man nu har kommit ned till
en sa lag niva pa utslappen av svaveldioxid att man inte kan
begéaramer. SCA har namligen under de senaste tio aren minskat
sina utslapp fran drygt 3000 ton per ar till 180 ar 1988.

Nar man utformar den del av ansékan som tar upp utsléppen av
svaveldioxid arbetar man inte med nagot sérskilt underlag som
beskriver miljosituationen. Man tar inte heller nagra sérskilda
kontakter for att fa ett storre underlag for att kunna beddéma
miljokonsekvenserna av utsldppen med svaveldioxid.

Det mal som den miljoansvarige stravar efter kan egentligen inte
formuleras som ett specifikt miljomal utan kan snarare kallas for
ett skotselmal: enkelt uttryckt innebar det att det géller att klara
de villkor som koncessionsndmnden satter upp.

Ansokan provas

Handlaggaren och chefen pa milj6- och halsoskyddskontoret
kommer tillsammans fram till att utslappen av svaveldioxid inte
bor fa oka igen. Arbetet med att komma fram till den slutsatsen
innebdr inte att de har nagra djupare kontakter utanfor kontoret.
Deras stod for detta krav hamtas fran de méatningar som kom-
munen rutinmassigt har gjort under lang tid i bl.a Sundsvalls
centrum. Dessa maétningar visar att halten av svaveldioxid
minskat mycket under lang tid men att den under senare tid ater
gatt upp nagot. Man ar visserligen inte pa det klara med varfor
halten okat men de tycker att det finns anledning att vara allmént
restriktiv med utslappen i regionen.

Nagon kunskap om hur mycket SCA:s utslapp paverkar
Sundsvalls centrum saknas men den allmanna malsattningen ar
den att man ska minska utslappen sa mycket det gar. Pa miljo-
och hélsoskyddskontoret menar man att denna strategi ocksa gar
igen i koncessionsnamndens agerande som ju i stort sett enbart
provar varje utslédpp for sig och inte gér nagon bedémning av
den samlade effekten.
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Matningarna av halten svaveldioxid i Sundsvalls centrum har
pagatt under mycket lang tid. Eftersom halten numer &r under
gransvardet for vad som anses vara hélsofarligt tycker ledningen
for miljé- och halsoskyddskontoret i princip att matningarna
skulle kunnaupphora. Anledningen till att man anda vill fortsatta
ar att matningarna har ett stort informationsvarde nar det galler
att visa vilken effekt de samlade anstrangningarna har. Mat-
ningarna beddéms t.o.m ha ett véarde i sig eftersom de upp-
marksammas mycket och skapar opinion kring luftvardsprob-
lemen. Man tycker ocksa att det finns ett rent allmént intresse av
att kunna redovisa en lang och obruten serie av matningar.

Lénsstyrelsens handlaggare har regelbundna kontakter med den
miljéansvarige pa SCA och med handlaggaren pa miljo- och
halsoskyddskontoret. | fallet med utslédppen av svaveldioxid kan
man dock inte séga att kontakterna &r sarskilt djupa. Hans mal
for luftutslappen ar att varje utslapp ska minskas sa mycket det
gar. Den slutsats som han kommer fram till &r att utslappet av
svaveldioxid anda kan godkénnas eftersom det ar litet i forhal-
lande till andra utslapp. Arbetet med att géra denna bedémning
gor han alltsa sjalv utan att resonera med de vanliga kontakt-
personerna.

Det planeringsunderlag som handlaggaren pa lansstyrelsen an-
vénder sig av innehaller uppgifter om hur stora de andra ut-
slappskélloma &r. Overhuvudtaget ar det utslappen av forore-
ningar som blir bestdmmande for vilken bedémning han gor.
Uppgifter om nedfall och belastningar &r bristfalliga eller saknas
och dessutom hinner han inte vaga in sadana aspekter i prov-
ningen.

Lansstyrelsen har visserligen nyligen latit gora en miljoanalys
pad uppdrag av regeringen men inte heller denna information
duger som underlag i en prévning av utsldpp. Samtidigt kanner
sig handlaggaren anda ganska saker eftersom han kan visa pa att
halterna i omgivningen &r pa en betryggande niva under natur-
vardsverkets gransvarden. Visserligen galler dessa gransvarden
bara for halsorisker men skulle man ta hansyn till vad naturen
tal sager han att det skulle vara nddvandigt att stoppa alla lokala
utslapp eftersom bakgrundsbelastningen star for 80 - 85 % av
hela nedfallet.

Lansstyrelsen har alltsa ingen mojlighet att relatera utslappen till
en viss omgivningssituation utan koncentrerar sina resurser pa
att foresla atgarder som ska minska utslappen sa mycket som det
gar.
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Naturvardsverkets handlaggare har i sitt yttrande gatt med pa att
SCA far slappa ut 240 ton svaveldioxid per ar. Aven hans
malsattning ar att utslappen ska minskas sa mycket det gar men
han tycker dnda inte att man kan begéra att foretaget vidtar mer
atgarder an vad man redan har gjort.

Foratt fa reda pa de lokala forhallandena haller naturvardsverkets
handlaggare kontakt med handlaggaren pa lansstyrelsen. Kon-
takten gar i princip enbart ut pa att inhamta fakta. Han haller
ocksa kontinuerlig kontakt med en tekniker och den miljoan-
svarige pa SCA men aven dessa kontakter gar enbart ut pa att
inhdmta fakta.

Bygglov

Den andrade produktion for LWC 1 som SCA soker tillstand for
medfor inte bara okade utslapp utan ocksa att fabriken behtver
byggas till och &ndras. Detta kréaver bygglov.

Den centralt placerade planeraren i kommunen menar att sa lange
som den begérda andringen ryms inom géllande detaljplan be-
héver man inte titta pa miljofragorna. Han papekar att bygg-
lovprévningen ju inte ska ta upp miljofragor. Luftvardsfragan
och andra miljofragor prévas endast i samband med konces-
sionsprévningen nér det géller en gammal industri.

Pa bygglovavdelningen papekar man dock att alla bygglov-
handlingar i princip gar ut pa remiss. | det laget ar miljo6- och
halsoskyddskontoret deras experter som da far tillfalle att lamna
sina synpunkter pa bl.a luftvarden.

Ledningen for miljo- och hélsoskyddskontoret har i praktiken
samma uppfattning som den centralt placerade planeraren: nar
den verksamhet som bygglovet tar upp ryms inom detaljplanen
finns det ingen storre anledning att yttra sig 6ver miljofragor vid
provningen av bygglov. | fallet med den forsta utbyggnads-
etappen har inte heller luftvardsfragor diskuterats.

Miljokonsekvensbeskrivningen

SCA:s framtida planer pa en vidare expansion med nya pap-
persbruk (LWC 2 och 3) forutsatter att man far bygga pa ny mark
utanfér nuvarande tomtmark. For foretaget skulle det medféra
en investering i storleksordningen 3 - 5 miljarder kronor. Ex-
pansionen skulle medfdéra att nya fabrikskroppar byggs betydligt
narmare befintlig bebyggelse. Totalt sett ar det ett 70 - 80-tal
villor som berdrs. Dessa planer redovisar plankontoret i en sk
fordjupad 6versiktsplan for stadsdelarna Korsta - Petersvik.
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Léansstyrelsens
planenhet

Lansstyrelsens
miljovardsenhet

Den del av den fordjupade Oversiktsplanen som behandlar mil-
joeffekterna av LWC 2 och 3 upptar i stort sett en A4-sida.
Redovisningen ar med andra ord mycket kortfattad.

Nar den fordjupade Gversiktsplanen gar ut pa remiss borjar en
livlig diskussion om framforallt bevarandet av naturmark for
fritid samt om de bullerproblem som den kvarvarande bebyg-
gelsen skulle bli utsatt fér. Genom den opinion som sa sma-
ningom blir ganska aktiv vacks ett brett intresse for att gora en
miljokonsekvensbeskrivning. Det &r svart att utpeka nagot sar-
skilt centrum déar denna fraga forst uppstar. Det verkar snarare
vara sa att tanken pa att géra en miljokonsekvensbeskrivning lag
i tiden och utnyttjades av olika aktorer av olika skal.

Nar kommunens 6versiktsplanerare arbetar fram forslaget har
han kontakt med en handlaggare pa lansstyrelsens planenhet.
Eftersom han tycker att han ar 6verens med handlaggaren upp-
fattar han det som att lansstyrelsen preliminart accepterat etab-
leringen. Nar remissen sedan kommer &r lansstyrelsens plan-
enhet anda osdker och tycker att vissa fragor bor utredas
ytterligare. Som form for denna utredning foreslar man en mil-
jokonsekvensbeskrivning som man rent allmént uppfattar som
en nytt och bra sétt att arbeta.

De miljofragor som man vill utreda ytterligare ar bl.a buller och
dimbildning fran de stora utslappen av anga. Dessa tankar ar
gemensamma med vad miljévardsenheten tar upp i sitt PM till
planenheten men man har ocksa en vidare syn pa vad miljo-
konsekvensbeskrivningen ska ta upp. Bl.a vill man ha en redo-
visning av hur trafikfragorna paverkas aven i ett regionalt per-
spektiv. Drivfjadern bakom detta krav ar kanslan av
oversiktsplanen inte helt lever upp till den standard pa underlag
som det star i naturresurslagen att man ska ha.

Den handlaggare pa lansstyrelsens miljévardsenhet som arbetar
med planfragor har 6verhuvudtaget inte medverkat i forbere-
delsearbetet med dversiktsplanen och blir ratt stalld av att fa ett
sa komplicerat arende precis fore semestertid. For att 16sa upp-
giften samrader han med den pa miljévardsenheten som hand-
lagger SCA: s miljoskyddsfragor och som ocksa ar lansstyrelsens
luftvardsexpert.

Tillsammans kommer de fram till att luftvardsproblemen med
den nya utbyggnaden &r sa sma att de kan accepteras. Daremot
finns det sa stora oklarheter nar det galler utslapp av anga och
hur bullerproblemen kommer att utvecklas. Slutsatsen blir att de
i sittinterna PM till planenheten framfor att det behovs ytterligare
utredningar for att kunna bedéma miljokonsekvenserna.
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Planeringskontoret
och

stadsbyggnads
kontoret

Nar kravet pa att géra en miljokonsekvensbeskrivning tas upp
av ledningen for miljé- och hdlsoskyddskontoret ser man det som
en mojlighet att bredda planeringsarbetet. Man kan sdga att
tillfallet att fa igenom dettakrav ges nar det visar sig att opinionen
bland de boende &r sa stark att den kan bli hindrande fér SCA:s
planer. Kontoret har visserligen medverkat i arbetet med att ta
fram den fordjupade oversiktsplanen utan att ta avstand fran
slutresultatet men man kanner dnd&, som alltid, att det finns
fragor som borde utretts djupare.

Milj6- och halsoskyddskontoret tycker alltsa att man saknar
mycket kunskap och anser att det ar pa tiden att man borjar
planera med ett djupare studie fran borjan. | det har fallet ar det
sd manga fragor som &r obesvarade i den forsta planen och
industrin har inte heller klargjort konsekvenserna utan i stallet
velat hanskjuta det till den efterfoljande prévningen i konces-
sionsnamnden. Bland de fragor som ledningen pa miljo- och
halsoskyddskontoret vill ha svar pa i miljokonsekvensbeskriv-
ningen ar hur luftkvaliteten paverkas i ett mer storskaligt per-
spektiv av t.ex biltrafiken till och fran fabriken.

Oversiktsplanen utgér ju grunden for efterkommande detalj-
planer men ledningen for miljo- och halsoskyddskontoret menar
att den typen av forarbeten i allméanhet gors pa ett alldeles for
magertunderlag. Detmedforen risk for att man senare godkéanner
en detaljplan som anger att det far byggas industrier trots att det
egentligen ar olampligt. Nar byggloven sedan ska provas kan
den daliga detaljplanen avsloja sig. Det arnamligen inte ovanligt
att just den industri som planen egentligen ska bereda plats for
inte alls ar lamplig inom det speciella omradet. Man maste alltsa,
menar miljo- ochhalsoskyddskontoret,noggrant, och pa ett tidigt
stadium, dvervaga konsekvenserna av den industrin det verk-
ligen galler. Problemet &r annars att det kan bli svart att, i ett sa
sent skede som vid provningen av ett bygglov, kunna havda
miljointresset eftersom planen faktiskt sager att platsen &r
lamplig for industrier.

Normalt gar planarbetet i kommunen till sa att miljo- och
halsoskyddskontoret far planskisserpaforhandsremiss vilket ger
dem mojlighet att Iamna synpunkter. Men kontorets ledning
tycker att det manga ganger ar svart att fa igenom sina synpunkter
i en sadan formell hantering. Planerarna har svart att forsta de
miljoproblem som olika verksamheter skapar ute i samhéllet:
"planerarna ser ju mera till sina streck pa kartan".

P& kommunens planeringskontor och stadsbyggnadskontor
sager de inblandade planerarna och tillstandsgivama att miljo-
och halsoskyddskontoret ar deras expert nér det galler att gora
en miljobeddmning av planer och bygglov. Expertkunskapen
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forefaller dock att huvudsakligen utnyttjas for att beddma redan
langt forberedda forslag och inte for att fa in mer kunskap pa
projektstadiet. Det finns ocksa motsagelsefulla uppgifter som
tyder pa att miljo- och halsoskyddskontorets kunskaper ibland
inte alls utnyttjas. Overhuvudtaget far man intrycket att miljo-
och héalsoskyddskontoret redovisar en ganska kluven instéllning
till kommunens planerare och till de som ger bygglov: dels har
man goda kontakter, dels kdnner man att dessa personer be-
handlar miljofragorna som nagot som far komma i andra hand
och som de inte sjalva tar fullt ansvar for.

Den centralt placerade planeraren tycker i viss man att det &r
onodigt att gora en miljokonsekvensbeskrivning. Han séger att
han sjalv normalt sett egentligen inte gor nagon ingaende
miljobedomning av planskisser utan att han i praktiken éverlater
det till miljomyndigheter som miljo- och halsoskyddskontoret
och lansstyrelsen. | det har fallet tycker han att bada dessa redan
lamnat ett preliminart godkannande av utbyggnaden i och med
att de medverkat i att ta fram den fordjupade 6versiktsplanen.
Han undrar darfor vad miljokonsekvensbeskrivningen ska vara
bra for.

En fordel av att ha en utredning, tycker han trots allt, ar att den
kan visa hur utbyggnaden ska ske for att den ska foérorsaka minsta
mojliga miljoskada. Samtidigt serhan tydligt med en viss skepsis
pa arbetet. Genom de kontakter som han haft med en del lokala
protestgrupper har han namligen fatt den kénslan att dessa
grupper egentligen bara vill ha miljékonsekvensbeskrivningen
for att de ska kunna hitta argument som kan stoppa planerna helt.

Den miljoansvarige pa SCA vill inte heller att foretaget ska géra
en miljokonsekvensbeskrivning, eller atminstone inte annu. Han
tycker att man inte har tid med det nu nar man star mitt uppe i
utbyggnaden av etapp 1 (LWC 1). Kommunen har dock erbjudit
SCA att man ska dela pa kostnaderna for arbetet men sjalv ar
han tveksam till att ga med pa det eftersom han inte kan se att
foretaget har nagot intresse av en miljokonsekvensutredning i
dagsléaget. Det ar ju dnnu inte helt klart hur det blir med ut-
byggnadsplanema for pappersbruken (LWC 2 och 3). Sadantkan
andras med kort varsel. Den nytta som han ser att SCA kan ha
av enmiljokonsekvensbeskrivning arframforallt att anvénda den
som underlag for en eventuell koncessionsansdkan. Annars
tycker han att miljokonsekvensbeskrivningen nog &r mest till for
att fylla kommunens behov av underlag till dversiktsplanen.

Trots att kommunens centralt placerade planerare i det hér laget
har ett svalt intresset for att géra en miljokonsekvensbeskrivning
forsoker han anda att 6vertyga den miljoansvarige pa SCA om
att bolaget borde medverka i att ta fram en sadan. Han tycker att

73



SCA borde inse att det &r nu nar man gor en miljékonsekvens-
beskrivning som de har mdojlighet att grundlagga ett positivt
beslut om hur den framtida utbyggnaden ska lokaliseras. Han
tycker det ar konstigt att SCA har sa dalig framforhallning i sin
planering och att de inte kan inse att det gar att bespara sig
framtida bekymmer genom att géra en bra miljokonsekvensbe-
skrivning. Lite uppgivet konstaterar planeraren att det ar likadant
med de flesta foretag: de planerar inte sitt markbehov mer an
hogst nagra ar framat.

Det intryck man far av planerarens agerande ar att han inte skulle
ha tryckt pa sa kraftigt gentemot SCA om han inte samtidigt
visste att det var en kraftig opinion for att man skulle genomféra
en miljokonsekvensbeskrivning.

I remissvaren pa den fordjupade oversiktsplanen ar det dven
andra an lansstyrelsen och miljo- och hélsoskyddskontoret som
tar upp kravet pa en miljokonsekvensbeskrivning. Inom folk-
partiet t.ex arbetar en kvinna som ar mycket sakkunnig i miljo-
fragor. Hon &r den som utformar partigruppens remissvar. Ef-
tersom partiet lange drivit kravet pa att man ska anvanda
miljokonsekvensbeskrivningar i planeringsarbetet ser hon nu en
mojlighet att fora fram det kravet. Hon far ocksa tillfalle att fora
fram idéerna om en miljokonsekvensbeskrivning till allmén
diskussion pa en mangd av de offentliga méten som ordnas under
remisstiden. De dvriga partier som sedan tar upp forslaget med
en miljokonsekvensbeskrivning i sina remissvar ar socialde-
mokraterna och centern.

Man kan alltsa slutligen konstatera att ingen aktér kan uppge
nagon sarskild kalla for idén med att géra en miljokonsekvens-
beskrivning. Det forefaller helt enkelt som om idén existerat i
samhallsdebatten som en modem metod att planera och darfor
varit latt att driva igenom. Déaremot har malsattningarna inte
varit sarskilt vél utvecklade hos de padrivande: man kanner sig
allmént okunnig och vill helt enkelt ha mer information. Hur
kunskapen ska utnyttjas konstruktivt ar oklart och hos de som i
forsta hand vill bereda plats for den nya verksamheten ses den
mer som ett hot.

Beslutet att ansla medel till en miljokonsekvensbeskrivning tas
i kommunfullmaktige den 18 december 1989. Kommunen anslar
425 000 kr men utredningen bekostas ocksa av kommunens
hamnbolag och SCA. Utredningen redovisas i december 1990
(K-konsult, 1990). Eftersom utredningen presenteras efter det att
intervjuerna genomfors gar det inte att redovisa nagra kom-
mentarer till den.
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3.2

Luftvardssamarbetet

Luftvardssamarbetet i regionen pabdrjades 1980 som en form av
idéell forening och nu medverkar lansstyrelsen, kommunerna
Sundsvall och Timra samt de storre industrierna. Initiativet
kommer fran ledningen for miljé- och halsoskyddskontoret som
har problem med att fa resurser till att gora vissa regionala un-
dersokningar av miljomedicinska forhallanden och effekter pa
naturen. Dessa undersokningar har blivit aktuella pa grund av
den haftiga debatten om Sundsvalls daliga miljo.

Vid den tidpunkt da miljoprévningen av SCA pagar har man
hunnit ta fram en undersokning av forsurning i sjoéar. Denna
undersodkning, som visar att regionens sjoar ar kraftig forsurade,
kanner alla viktiga aktorer pa lokal och regional niva till men
man kan inte saga att den, i denna fraga, paverkar handlandet pa
nagot avgorande sétt.

Det ar flera aktorer som papekar att man de senaste aren i stort
sett legat nere med verksamheten. Upprinnelsen till luftvards-
samarbetet var ju att man med gemensamma anstrangningar
skulle fa en battre bild av hur mycket industrierna i regionen
paverkade luftkvaliteten. Eftersom biltrafiken nu har kommit att
framsta som ett storre problem har tyngdpunkten for luftvards-
samarbetet istallet kommit att flyttas over till en annan grupp.
Denna grupp &r dock bara verksam inom Sundsvalls kommun
och kallas ARRACS (ARbetsgruppen for Reducering av Av-
gashalterna i Centrala Sundsvall).

Miljo- och halsoskyddskontoret i Timrd ingar i gruppen for
luftvardssamarbetet men i samband med koncessionsprovningen
av SCA var man inte inblandade.

NYA BOSTADSOMRADEN

Undersokningen av hur man tar hansyn till luftvarden i samband
med planering av nya bostadsomraden redovisas endast ofull-
standigt. Anledningen &r att det har varit svart att hitta fall dar
man 6verhuvudtaget tar hénsyn till effekter som berdr en region
eller en grannkommun. Den huvudsakliga omsorgen galler att
skydda bostadsomradet for storningar som kommer intilliggande
vagar eller industrier. Det finns inga exempel dar man tagit
hansyn till att omradet sjélv kan stéra omgivningen genom t.ex
oOkad trafik.
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Ledningsgruppen

MHK plangrupp

Sodra Onsjo

Sodra Onsjo ar ett i stort sett obebyggt omrade i Vanersborg som
gransar till Trollhéttan. | och med att kommunen letar efter ny
mark att bygga bostader pa aktualiserar man en gammal omra-
desplan som anger hur Sdra Onsj6 kan bebyggas.

Planeringsarbetet

Diskussionen om utbyggnaden av Sodra Onsjé kommer upp i
ledningsgruppen for planfragor. | den gruppen tar man rent all-
mant upp olika fragor redan nar man borjar skissa pa planerna.
Det & kommunstyrelsens planeringskontor som har
planeringsuppdraget och dér anvénder man ledningsgruppen
som ett stod for sitt arbete. | gruppen sitter en representant fran
vardera milj6- och halsoskyddskontoret, gatukontoret och
stadsarkitektkontoret.

Nar det galler ansvaret for att bevaka miljofragorna i planarbetet
kan man sdga att de 6vriga i ledningsgmppen helt forlitar sig pa
de beddmningar som miljo- och halsoskyddskontorets repre-
sentant gor. Kontaktvagarna ar val upparbetade vilket gor att
miljo- och halsoskyddskontoret i allmanhet kénner sig ha stora
mojligheter att paverka planarbetet.

Den som representerar miljo- och halsoskyddskontoret kan va-
riera beroende pa vilken plan det galler men i det har fallet &r det
en person ur kontorets ledning. De olika representanterna fran
kontoret samordnar sedan sitt planarbete i nagot som kan kallas
miljo- och halsoskyddskontorets plangrupp.

Luftfragornafar stor betydelse

Nar miljo- och halsoskyddskontorets grupp for planfragor borjar
arbeta med det nya planforslaget for Sédra Onsjé har man
samtidigt tillgang till ny information. Den informationen galler
de spridningsberakningar av luftféroreningar som togs fram i
samband med prévningen av Saabs fabriker. Handelserna kring
den prévningen redovisas pa annat stalle i denna rapport.

Malet for miljoprévningen ar att det nya bostadsomradet inte ska
storas av olika verksamheter. De féroreningar som man intres-
serar sig for ar xylen och toluen eftersom miljoskyddsarbetet
visat att Saab slapper ut sddana amnen i samband med lackering
av karosserna. Spridningen kan sedan jamforas med de gréns-
varden som miljdmedicinska institutet stallt upp. Nar man tittar
pa spridningsberakningen visar det sig att man visserligen inte
kommer i direkt konflikt med gransvardena men det framgar
anda att belastningen &r betydande.
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Miljo- och hadlsoskyddskontorets ledning valjer i det 1aget att ta
stéllning for att bebyggelsen inte bor komma till stand eftersom
luftfororeningarna fran Saab &nda ar betydande. Den stand-
punkten delar inte polltlkerna fran borjan men nar man under
pagdende sammantrade far se kartorna som tydligt visar hur
fororeningarna breder ut sig sa andrar man installning.

Miljo- och halsoskyddskontorets ledning menar att just sprid-
ningskartomas tydlighet har valdigt stor betydelse. Det &r inte
alltid latt att fa nagon att forsta allvaret i en situation om man
forsoker beskriva den genom att géra jamforelser med grans-
varden. Med spridningskartoma ar det lattare eftersom de "sager
mer &n ord".

Planerna andras

Resultatet av provningen blir att man skjuter idéerna om ut-
byggnad pa framtiden. Det motiv som man anger for de &ndrade
planerna &r att luftmiljon forst maste bli béttre. En bidragande
orsak till att man andrar sig ar att det ocksa finns andra luftfor-
orenande verksamheter intill Sédra Onsjé (Vanersborgs kom-
mun, 1990).

Skdnsmon

Skdénsmon &r en stadsdel i Sundsvall som ligger intill Granges
Aluminum Metall AB. P& grund av utslapp av fluorider med
framférallt polyaromatiska kolvaten (PAH) fran Granges Alu-
minium har kommunen fatt avvakta med den tilltankta utbygg-
naden pa "Lappstan" inom stadsdelen.

Hur det hela borjade

Konflikten med bebyggelseplanema borjade nar miljoproble-
men kring "Granges Aluminium”, eller GA Metall som féretaget
nu heter, vackte massmediai storm i slutet av 70-talet. Den
mlljofara som man uppmérksammar &r utslappen av fluorid och
PAH fran aluminiumsmaltverket. Faran med utsldappen av PAH
ar att det innehaller en okand blandning av cancerframkallande
amnen varav bens(a)pyren dr ett av de mer kénda.

Vid den provning av smaéltverket som koncessionsndmnden
gjorde 1977 harman uppskjutit villkoren for vattenutslapp under
en provotid. Medan man under provotiden funderar Over vilka
villkor som kan vara lampliga borjar misstanken komma upp att
&ven PAH kunde vara betydande. S& smaningom andras darfor
prioriteringen pa sa satt att koncessionsnamnden kraver att dven
utslappen av PAH ska undersokas.
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Miljoé- och
hélsoskyddskontoret

Livsmedelsverket

Nar rapporten om PAH redovisas blir slutsatsen frén ledningen
pa miljo- och halsoskyddskontoret att utslappen av bens(a)pyren
ar "ohyggligt" stora. For att ga vidare gér man enjamforelse med
andra utslappskallor. Det referensmaterial man anvénder sig ar
det omfattande utredningsmaterial som redovisats i de nyligen
gjorda energiutredningama KOL-HALSA-MILJO. Det man
kommer fram till &r uppseendevéackande: utslappen av
bens(a)pyren fran GA Metall ar fyra ganger storre an det samlade
utslappet fran samtliga bilar i Sverige.

Nér livsmedelsverket genom tidningarnas debatt far uppgifter
om att det ar sa stora utslapp av PAH blir man ocksa intresserade.
Den person som agerar arbetar bl.a med fragor som galler sa-
kerhetsavstand mellan biltrafik pa véagar och odlingar av t.ex
bladgronsaker. Det medfor att handlaggaren pa milj6- och
halsoskyddskontoret medverkar i en forsoksodlingar av sallad i
bérjan av 80-talet. Forsta odlingen betalas av livsmedelsverket,
den andra av miljo- och halsoskyddskontoret men darefter ar det
inskrivet i kontrollprogrammet fér GA Metall.

Naér resultaten fran salladsodlingen bekréftar att utslappen av
PAH medfor ett stort nedfall i omgivningen beslutar livsme-
delsverket att utfarda en varning. Den utformas som en rekom-
mendation om att man inte ska &ta sallad som &r odlad inom ett
visst omrade. Den yta som berdrs ar ganska stor och tacker i stort
sett hela stadsdelen Skénsmon. Omradet har en nord-sydlig
utstrackning: ca 2 km langt och ca 1 km brett. Dessa uppgifter
far stor spridning i och med att miljo- och hélsoskyddskontoret
gar ut med ett flertal annonser dar allménheten vamas for att ata
vissa gronsaker som odlats inom ett angivet omrade.

Byggplaner stoppas

Pa stadsbyggnadskontoret medverkar man samtidigt i arbetet
med att ta fram kommunens bostadsforsérjningsprogram, all-
mant kallat KBP (Sundsvalls kommun, 1989). Handlaggaren av
planfragor for Skénsmon gér, som han séger, inga egna miljo-
bedomningar utan tar kontakt med handlaggaren pa miljo- och
halsoskyddskontoret for att fa ett expertrad. Syftet ar alltsa att
pa ett tidigt stadium ta reda pa om miljéforhallandena i bl.a
"Lappstan™ ar nagot hinder for ny bebyggelse.

Nar handlaggaren pa miljo- och hélsoskyddskontoret far reda pa
livsmedelsverkets rekommendationer for salladsodling anvén-
der han det som underlag for att bedoma om omradet ar lampligt
som bostadsomrade. Den slutsats han kommer fram till &r att det
tyder pa att luften narmast aluminiumsmaltverket ar alltfor
ohélsosam och att man darfor inte bér bygga som man tankt. Den
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grans som han satter for nybyggnad &r dock inte lika stor som
"salladsgransen™ utan han gor istdllet en egen rimlighetsbe-
démning som tacker ett mindre omrade.

Milj6- och halsoskyddskontorets uppfattning accepteras inte och
man maste darfor driva sin uppfattning ganska hart for att fa
igenom sina krav. Resultatet blir till slut att kommunens plane-
rare andrar bebyggelseplanema tillfalligt. | KBP star det att
utbyggnaden i "Lappstan” hindras av PAH fran GA-Metall och
att de matningar som miljo- och halsoskyddskontoret gor farvisa
om man i framtiden kan ta bort byggstoppet.

Vid slutet av 80-talet kommer det fram uppgifter om att det dven
kan bildas mycket hdga halter bens(a)pyren vid grillning och
stekning av mat. Denna kunskap har nu gjort att livsmedelsverket
troligen kommer att se mindre allvarligt pd nedfallet av
bens(a)pyren runt GA Metall. Pamiljo- och halsoskyddskontoret
forbereder man sig darfor for att dndra pa beddmningen av
byggforbudet.

Eftersom kommunens planer pa byggande hindras av utslappet
med PAH kan man tycka att kommunen i nagon form skulle
agera med extra insatser for att forsoka forma GA-Metall att
minska utslappen. Dessutom finns det ju folk som redan bor dar
ochsomman alltsa vetbori en dalig miljo. Nagot sadant agerande
har dock inte gatt att upptacka. Det verkar som man avvaktar
effekterna av de processandringar som nyligen vidtagits pa
smaltverket. Nagra ytterligare atgarder tanker GA Metall dock
inte vidta for att minska utslappen av PAH.

Sammanfattning

Genomgangen av detta fall lyfter fram ett antal faktorer som har
varit sarskilt viktiga for utvecklingen. For det forsta ar alla
medvetna om att den daliga miljon har uppmarksammats i
massmedia. Miljo- och halsoskyddsnamnden har under flera ar
sjalv gatt ut med informationsannonser i lokaltidningarna om
odlingsgrénsen for sallad (bl.amiljo- och hélsoskyddsndmndens
arbetsutskott, 175 § 1984-05-03, dnr 124/80). For det andra
kunde ledningen for miljo- och héalsoskyddskontoret géra en
jamforelse med biltrafiken som gjorde det latt for alla att forsta
attproblemet inte gick att ignorera. For det tredje har spridningen
av fororeningarna kunnat visas valdigt tydligt med utbred-
ningskartor, och for det fjarde har livsmedelsverkets rekom-
mendation kunnat utnyttjas som en norm aven for bebyggelse.

Det satt som aktorerna arbetat har inte uppvisat nagon sarskild
implementationsstruktur. Daremot kan man se att enskilda ak-
torer pa miljo- och héalsoskyddskontoret varit mycket fram-
gangsrika med att utnyttja den bristfalliga men anda viktiga
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information som fanns tillganglig. Aktorerna pa miljo- och
halsoskyddskontoret har harkompenserat bristen pa kunskap och
normer genom att utnyttja angrdnsande kunskap for att skapa
egna normer.

Granloholm

Vastra Granloholm ar en stadsdel som ligger ca 4 km nordvast
om Sundsvalls centrum. | kommunens bostadsférsorjningspro-
gram (KBP) tar man upp planer foér drygt 800 bostéder fordelat
pa lagenheter och smahus.

Under arbetet med denna undersdkning gjordes ett forsok att
beskriva hur man arbetat med att ta hansyn till de mer storskaliga
luftvardsfrdgoma i samband med utbyggnaden av Granloholm.
Eftersom i stort sett alla aktorer papekar att det ar trafiken som
ar det stora luftvardsproblemet borde det ga att upptécka aktorer
som tar upp problemet med ¢kad trafik i regionen. Tillkomsten
av en ny stadsdel kommer ju rimligtvis att paverka trafikflodet
inte bara i den ndrmaste omgivningen utan dven i regionen i stort
och speciellt i det hart belastade centrumet av Sundsvall.

De aktorer pa planeringskontoret och miljo- och halsoskydds-
kontoret som ar inblandade i denna planering agerar dock pa sa
satt att det ar tydligt att de enda luftvardsfragor som ar viktiga
for dem ar hur situationen blir i sjalva omradet och inte hur
omradet sjalvt kommer att pAverka omgivningen. Denna slutsats
kommer de fram till sjalvstandigt och utan nagot betydelsefullt
samarbete.
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4.1

DISKUSSION

| detta kapitel redovisas en diskussion av de viktigaste erfaren-
heterna fran implementationsundersékningen. Redovisningen ar
disponerad sa att den forsoker folja de funktionella begreppen
mal, prioritering, utférande, resurser och resultat, (se "syfte och
metoder" kap 2). Eftersom det inte alltid & meningsfullt att dela
upp resultaten pa det viset kan det inte undvikas att det blir en
del av redovisningen som 6verlappar varandra.

MAL

En genomgang av intervjuerna visar att de mal som aktorerna
arbetar efter kan delas in i tva huvudgmpper: dels i kvalitativa
mal, dels i aktivitetsmal.

Det ar dock pafallande ofta som aktérerna inte har ndgra kvali-
tativa miljomal. Istallet verkar det som om man uppfattar age-
randet som ett mal i sig.

Mal med svag effekt

Miljomalen &r sa allmént hallna att det verkar som om ingen tar
ansvar for att de uppfylls. Ett allmant aterkommande uttryckssatt
fran de flesta typer av aktorer ar att man vill att utslappen ska bli
sa sma som mojligt. Egentligen ar det tveksamt om en sa los
formulering fortjanar att kallas ett mal. Ingen forklarar heller hur
de ska veta nar man har stallt tillrackliga krav for att na ett sadant
"mal"”.

Manga uttalar sig for att man bor forhindra utslapp av luftfor-
oreningar som skadar skogen. Detta intresse nar dock aldrig upp
till den konkreta nivan att det tar formen av ett mal.

Att bli av med, eller att minska klagomal, &r ett annat slags
kvalitativt mal som inte ar sarskilt konkret. Det finns med i
bakgrunden for manga aktorer &ven om man inte direkt formu-
lerar det som ett mal i sig.

Normer &r viktiga mal

Det finns manga aktorer som alltsa 6ppet talar om att de egent-
ligen inte har nagra mal nar det géller miljon. 1 sitt handlande
visar det sig trots allt att man anvénder sig av sadana. | forsta
hand vill man stédja sig pa allmannanormer. Den storsta effekten
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4.2

har luftnormer som ska sakerstélla en god halsa. Hur man an-
vander sig av normer visas bl.a nedan i kapitel 4.2 "prioriter-
ingar".

Egoistiska mal

Valdigt fa aktorer har ndgot samarbete som gar ut pa att soka ett
gemensamt mal for provningen. Tvartom uttrycker flera aktorer
attde medvetet isolerarsig och arbetar egoistiskt for att tillgodose
endast den egna intressesfarens intressen.

Detta forhallande &r inte bara markbart nér det galler utslappamas
relationer till 6vriga funktionella strukturer som tillstandsgivare,
kontrollerare, radgivare och stérda utan det galler aven mellan
aktorer inom samma funktionella struktur. Det forekommer bl.a
flera exempel pa miljo- och halsoskyddskontor som handlar pa
det sattet. Det tydligaste exemplet pa denna reaktion &r i fallet
med Landvetter.

PRIORITERINGAR

Eftersom miljomalen &r sa vagt formulerade att de knappast blir
forpliktigande att uppfylla ar det svart att hitta sarskilt manga
exempel pa prioriteringar som kan hérledas till klart definierade
mal.

Nér aktorerna arbetar visar det sig att de prioriterar enligt tva
typer av policyinriktningar. Den vanligaste ar att man arbetar for
att "slappa ut sa lite som majligt”. Den policyn arju inte sérskilt
precis och det ar darfor ocksa svart att veta i vilken utstrackning
som den genomfors.

Den andra typen av policy innebér att man arbetar for att "till-
fredsstalla behovet av god luftkvalitet". Denna typ av policy
genomfdrs dock aldrig nér det galler luftkvalitet for naturen utan
bara nér det galler halsa.

Luftmiljon ar ingen strategiskt viktig fraga

Det ar ytterst fa aktorer som identifierar luftmiljon som en sa
strategiskt viktig fraga att den kan bli avgérande for om projektet
ska ga att genomfora eller gj.

Ett exempel pa att luftmiljon inte ar en strategiskt viktig fraga
galler fallet Landvetter dar flygplatsledningen forst haller luft-
fragan ifran sig for att sd smaningom gora en halvhjartad redo-
visning. Forst nédr man chockad inser att verksamhetens ut-
veckling ar hotad av naturvardsverkets krav reagerar man
kraftfullt.
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Aven i fallet med Vértaverket i Stockholm férefaller det som om
man inte insett luftmiljons betydelse. Det ar tydligt att konces-
sionsnamndens avslag pa lokaliseringen kommer som en stor
overraskning och utldser en febril aktivitet hos foretaget.

Ta hansyn till miljé utan att hindra
verksamheten

Det ar patagligt att de flesta aktorer, oavsett om man ar ut-
slappare, planerare, tillstandsgivare, radgivare eller kontrolle-
rare, accepterar syftet med den verksamhet som de for tillfallet
arbetar med.

Darmed later de miljoproblemen bli en underordnad fraga.
Istallet for att lata miljoprévningen ha vissa kvalitetsmatt som
mal kan man s&ga att arbetet i stor utstrackning handlar om att
slappa fram verksamheten och ge legitimitet at den miljopa-
verkan som blir féljden.

Om man fragar utsldppamas representanter vilken policy de
sager sig driva visar det sig att perspektivet i stort sett &r den egna
verksamhetens paverkan och att man ska gora sa mycket man
kan for att minska de egna utslappen.

Nar man sedan ser till deras agerande ar det helt klart att de i
mycket stor utstrackning forsoker slippa nagra krav éverhu-
vudtaget. Man andrar sig vanligtvis forst efter direkta patryck-
ningar fran myndigheterna eller om man riskerar att komma i
dalig dager infor den allméanna opinionen.

Man kan med andra ord séga att den policy som foretagen i
allmanhet visar i sitt handlande snarare tyder pa att de har en
stravan att fa sd sma miljokrav som majligt. Metoden att uppna
detta verkar att folja ett gemensamt monster: man reducerar
miljoproblemet genom att utesluta regionala effekter och man
betonar tekniska och ekonomiska faktorer som begransar moj-
ligheten att minska utslappen. Slutligen ar det tydligt att man
forsoker halla informationsnivan pa en sa lag niva som mojligt
eftersom man uppfattar kunskap som en 6kad risk for nya krav.

De aktorer som ér tillstandsgivare, kontrollerare, radgivare eller
storda och som pa nagot satt arbetar som motpart till utslapparen
eller planeraren hari allménhet en mer hogtflygande formulering
av vad som &r viktigt. Det innebdar att man prioriterar fler typer
av utslapp och ofta i ett storre perspektiv. Syftet far val anses
vara att man vill forsoka fullfélja sin policy att se mer till helhet
och effekter.
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Det innebér ofta att man sager sig vilja beddéma varje utslapps
bidrag till den totala fororeningseffekten. Nar det géller att
fullfolja resonemanget i handling sa sviktar man dock. | stallet
hamnar aven dessa aktorer vanligtvis pA samma niva som ut-
slappama d.v.s man kraver att utslappen ska minska sa mycket
som ar tekniskt méjligt och ekonomiskt rimligt. Inte heller har
kan man alltsa saga att aktérerna har en helt genomférd policy
for sitt arbete dvs malen ar inte i harmoni med handlandet.

Naringslivets intressen vager tyngst

Eftersom akt6rerna har en allmént tillatande installning till ut-
slapp av luftféroreningar kan detvara angeléget att fundera nagot
over betydelsen av attityder. Den faktor som i det har samman-
hanget verkar att ha den storsta betydelsen &r att man har en
allmant positiv syn pa samhallets tillvaxt. Det visar sig i un-
dersdkningen att de flesta aktorer har den attityden. Darmed kan
man anta att de kommer att agera sa att de inte kommer i konflikt
med denna forestdllning. Det kan ske medvetet eller omedvetet
men det innebar &nda att aktorerna innerst inne anser att det ar
en sjalvklarhet att miljokraven maste ratta sig efter samhallets
behov att tillvaxa. Det spelram som de da ger sig sjélva att agera
inom &r det som lamnas kvar i marginalen nér tillvaxten forst fatt
Sitt.

Aven om undersokningen inte varit inriktad pa attitydfragor kan
detvara viktigt att papeka att dessa kan ha en avgérande betydelse
for hur en aktor handlar. Detkan alltsa vara skal att fundera nagot
over hur vi styrs av vara attityder och hur dessa har utvecklats
sett ur ett idéhistoriskt perspektiv. En beskrivning har bl.a
sammanstallts av Asplund (1979). Dér far man en fascinerande
inblick i hur samhallets utveckling paverkas av vara idéer.
Samtidigt ser man att olika kulturer utvecklar en standigt for-
anderlig begreppsvérld. Dessa samverkar sedan till att skapa
allménna forestéallningar om hur omvérlden ser ut, fungerar och
vad som ar bra eller daligt. Asplund beskriver hur vara allméanna
forestallningar formas mot bakgrund av ett antal tankefigurer.
Han tanker sig da att samhélles olika medlemmar har en upp-
sdttning tankefigurer som utgor den begreppsvéarld som deras
forestallningar, tankande och agerande grundas pa.

Den intressanta kopplingen till denna undersékning ar fram-
forallt att man konstaterar att tankefigurema "framsteg", "ut-
veckling" och "forandring" utgor nagra av var tids viktigaste
begrepp. Eftersom dessa tankefigurer nastan alltid tolkas positivt
bildar de en viktig grand fér den allmant accepterade forestall-
ningen att "det ar bra om samhallet tillvaxer".
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Slappa ut sa lite som mojligt

Det Overgripande malet att verksamheter inte ska hindras i sin
utveckling ar valdigt styrande for det sdtt som man prioriterar
miljoatgarderna. | praktiken blir radgivarna och tillstandsgivama
aterhallsamma i sina krav eftersom det latt uppstar osakerhet om
hur mycket man kan krava innan man nar den grans dar verk-
samheten hindras.

Den vanligaste principen for prioriteringen blir da att man kraver
att verksamheten ska slappa ut sa lite som mojligt. Kraven ar
delvis schablonmassiga i forhallande till vad som ar brukligt for
andra anlaggningar av motsvarande slag men de ar framforallt
beroende av vad som ar tekniskt mojligt och ekonomiskt rimligt.
I praktiken innebér det att man stéller miljékrav som ar relaterade
till utslappen och inte till nedfallet.

Det tydligaste exemplet ar kanske Landvetters flygplats. Bade
utsldppare, planerare och kontrollerare arbetar mycket klart
enligt den principen att foretaget ska ata sig att géra vad man kan
for att minska miljostorningarna. Samtidigt slar man dock fast
att man inte kan acceptera att miljokraven blir sa omfattande att
verksamheten hindras i sin utveckling.

Utslappare och planerare redovisar ingen
prioritering

Utslappare och planerare arbetar i flera fall pa sa satt att de inte
sjalva redovisar sin installning till miljéfragorna. Istallet sager
de att de Overlamnar avgorandet till miljo- och hélsoskydds-
kontoren eller andra radgivande aktérer. Kommunernas plane-
rare kallar ofta miljo- och halsoskyddskontorets handlaggare for
sina experter.

Det sattet att lamna ifran sig ansvaret marks tydligast i samband
med planering av bebyggelse. Nar det géller prévning av fabriker
och liknande redovisar man manga ganger bara ett urval av
faktiska forhallanden utan att man egentligen tar stallning till
effekterna. Redovisningen blir darmed ofta fragmentarisk och
svartolkad om man ska forsoka sammanstélla miljokonsekven-
serna.

Det man &r bast pa att redovisa ar konsekvenser av de egna
utslappen i forhallande till en del hygieniska gransvarden. Dar-
emot redovisar man mycket sédllan den sammanvagda miljo-
konsekvensen av alla lokala och regionala utslapp. Nar det galler
konsekvenser for naturen redovisar utslappare och planerare
overhuvudtaget aldrig nagra sadana uppgifter trots att man
uppger att det ar en viktig fraga.
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Forhallandet att utslappare och planerare ofta uttalar att de bara
redovisar faktiska forhallanden men inte sjalva goér miljobe-
domningar ar intressant. Man kan namligen pa goda grunder
ifragasdtta om det ar en bra beskrivning av verkligheten. Istallet
kan man fraga sig om det inte &r en del i det taktiska agerande
som ska gora det mojligt att fa igenom ett projekt utan hinder av
dyra eller forsvarande miljokrav.

Det &r ju sjalvklart att den som lagger fram ett forslag till
bebyggelse eller verksamhet ocksa sjalv, under arbetets gang,
tagit delbeslut som innebar att man tagit stallning till miljofragor.
For ovrigt kan man ju séga att enbart sjalva beslutet att lagga
fram ett forlag innebéar att man, atminstone indirekt, har tagit
stéllning till miljéfragorna.

Naér ett projekt véaxer fram ar det rent definitionsméssigt sa att
det under arbetets gang finns alternativa lI6sningar som man valt
bort och konflikter som man l6st. En del av dessa beror luft-
miljon. Problemet &r bara att de resonemang som skett pa vagen
fram till det slutliga forslaget aldrig redovisas. Det har forhall-
andet kan utnyttjas taktiskt om man vill forsvara miljoprov-
ningen.

Genom att lagga fram ett fardigt forslag utan att redovisa de
bakomliggande resonemangen och avvégningarna kan man lata
tillstandsgivaren eller radgivarna starta pa en lagre kunskapsniva
an forslagsstallaren. Det blir da heller inte sa latt for dem att hitta
nagra egna alternativ eller att upptécka de viktiga problemen.
Det har problemet &r som storst nar t.ex miljé- och
halsoskyddskontoret bara far agera som remissinstans men det
finns sékert med i bilden &ven nar prévningsarbetet borjar redan
pa projektstadiet.

Helhetssyn ar ovanlig

Som det har framgatt tidigare nojer sig de flesta aktorer med att
tala om de halter och méngder som hanger samman med en
enskild verksamhet. | och med att man bara tar hansyn till ett
objekt i taget sa gar det inte heller att stilla annat &n schablon-
massiga krav. Kraven blir med andra ord inte relaterade till ett
samlat kvalitativt miljomal for ett omrade.

Man gor alltsa aldrig en sammanvagning som beskriver hur stora
de samlade utsléappen &r for att sedan kunna beskrivavilken effekt
de har pa omgivningen. Det finns t.0.m exempel dar man med-
vetet avvisar helhetssynen och férsoker reducera problemet till
att bara gélla en utslappskalla. Det gor koncessionsnamnden nar
man avvisar naturvardsverkets krav pa att utslappen fran
Landvetter ska begransas. | stéllet for att hanvisa till den allmant
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belastade situationen, som naturvardsverket gor, sager konces-
sionsndmnden att utslappet inte behdver minskas darfor att det
ar sa litet i forhallande till alla andra utslapp.

| fallet med Vartaverket kan det se ut som om man resonerar
tvartom. Dar ar det koncessionsnamnden som tar upp de regio-
nala och nationella hansynen nar man avstyrker en lokalisering.
Man kan dock inte séga att det beslutet i grunden bygger pa en
regional malsattning betraffande skogsskador och forsurning.
Sadana fragor utgor bara den allmanna bakgrundsbeskrivning
som ndmnden anvénder sig av. Férutom de lokala stérningarna
ar de avgoOrande skalen istéllet att man vill ha en battre sam-
ordning av regionens varme- och elproduktion.

| Vartaarendet talar dven andra aktorer, som t.ex flera radgivare
och stérda, om hansyn till skogsskador och férsurning i regionen.
Det visar sig dock att inte heller for dessa aktorer far argumenten
nagon genomslagskraft nar de sedan formulerar sina krav.

Ett lokalt planperspektiv

Det forekommert.o.m att de lokala planerarna ochkontrollerama
medvetet avvisar ett regionalt perspektiv nér de prioriterar sina
atgarder mot luftféroreningar. Man tycker helt enkelt att det
racker med att planera eller krava atgarder som tillgodoser den
egna kommunens behov. Nar dett.ex galler nya bostadsomraden,
som helt klart kommer att medféra 6kad trafik i omgivningen,
sa tar man varken upp den tillkommande trafikens effekter pa
regionens luftkvalitet eller de luftmiljoproblem som kan uppsta
i en grannkommun.

Det &r faktiskt vanligare att informella aktdrer bland de stérda
kommer med regionala och globala argument an att de formella
aktorerna gor det. Naturvardsverket framstar visserligen, med
fallet Landvetter, som ett av de fa exemplen dar en formell aktor
uttrycker sig i ett storregionalt och globalt perspektiv men det
sattet att argumentera avvisas av koncessionsnamnden, som ju
ocksa ar en nationell aktor. Koncessionsnamnden vill istéllet
begrénsa perspektivet till att vara regionalt.

Inkonsekvent prioritering

Det ar vanligt att en redovisning fran en utslappare, direkt eller
indirekt, kommer som en foljd av att andra aktdrer angett ett
problem. Problemet &r ofta angivet som en stérning. For att
bemota kritiken valjer utslapparen da vanligtvis att gora en
upprakning av vilka @mnen som slapps ut. Daremot gér man
sdllan en sammanvégning av den effekt som utslappen har. Det
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ar naturligtvis en stor brist efersom det ju forst &r en sadan re-
dovisning som gor det mojligt att bedéma hur utslappen star i
forhallande till storningen eller problemet.

Man finner alltsa att manga av utslappamas redovisningar ar helt
vérdel6sa om man ser dem som ett sétt att forsoka forklara det
ursprungliga problemet eller stérningen. Det ar svart att hitta ett
exempel pa nagon redovisning fran en utsléappare dar man har
kunnat anvanda den for att beskriva om problemet ar riktigt
uppfattat. Inte heller finner man manga exempel pa redovisningar
som ger envagledning till vad man ska gora at det. Det &r daremot
vanligt att utsldppama valjer att presentera méangder av detalj-
information som ar svar att satta in i ett stérre sammanhang.

En annan form av inkonsekvent prioritering galler skyddet for
halsa och natur. Det forekommer namligen relativt ofta att man
sager sig vilja skydda inte bara folks halsa utan &ven naturen mot
t.ex skogsskador och férsurning. N&r det sedan kommer till
handling visar det sig daremot att de flesta bara tar upp konkreta
halsofragor medan man inte sétter nagra sérskilda granser for
paverkan av naturen.

Matningar och utredningar hdgt prioriterade

Som det har framgatt tidigare ar malen vagt formulerade. Langre
fram i detta kapitel kommer det ocksa att visa sig att underlaget
for prévning och planering ofta ar valdigt magert nar det galler
luftfragor. Att det i ett sadant lage ar svart att kunna upptacka
val genomtankta prioriteringar ar kanske inte forvanande. Istéllet
ser att tillstandsgivama och radgivarna forsoker komma ur den
osakra beslutssituation genom att krdva mer utredningar och
maétningar samtidigt som man dnda kan tillstyrka forslaget. Det
verkar som om man darmed forsoker ursakta ett tillatande beslut
pa osakra grunder med att man anda 6kar kunskapen. Eftersom
man fortfarande saknar normer eller mal &r det dock oklart vad
den kunskapen ska anvéndas till.

Klagomalen viktiga

Klagomalen har stor betydelse for alla aktorer. Det blir ofta
avgorande for hur mycket de ska bry sig om ett problem. Vis-
serligen tror man inte i alla lagen att klagomalen ar befogade
men de fungerar dnda som en slags katalysator for agerande.
Orsaken till den effekten ar inte tydlig men man kan ana tva skal.
For det forsta kan man tanka sig att klagomalen i sig, nar det
saknas normer att stodja sig pa, kan fylla behovet av viktiga
argument. For det andra kan man ténka sig att klagomalen i sin
forlangning innebér ett hot om offentlig kritik, t.ex framford i
massmedia. Sadan kritik ar man allmant sett mycket kanslig for.
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Beroendet av gransvarden och normer

Att luftmiljon inte finns med som en hogt prioriterad fraga beror
i manga fall pa att man bara klarar av att ange de allmanna ris-
kerna med luftfororeningarna. Eftersom det séllan finns nagra
normer eller gransvérden att hanga upp ett villkor pa blir det
sedan svart att fullfolja resonemanget med ett konkret krav.
Dessutom saknas ofta kunskap om vilka halter som rader eller
kommer att rada nar projektet &r genomfort.

Betydelsen av att kunna hanvisa till en norm medfér ibland
Overtramp. Det hdnder att man gor jamforelser med normer som
inte kan tillampas i den aktuella situationen. Ett sddant exempel
ar nar en utredare, som anlitas av en utslappare, hanvisar till
WHO:s héalsonormer for kvaveoxider nar problemet egentligen
ar skogsskador, lukt och nedfall av oforbréant flygbrénsle.

Ett annat intressant exempel pa hur en norm anvands ar fallet
med Skdnsmon. Dar blir gransvardet for fororenad sallad av-
gorande for om man kan bygga nya hus i omradet.

Exemplen fran Skonsmon och Sodra Onsjo visar hur en detal-
jerad uppgift, métt eller beraknad, kan ha véldigt stor genom-
slagskraft om den redovisas pa ett tydligt och pedagogiskt sétt
och samtidigt kopplas till ett gransvarde av nagot slag.

Det finns ocksa exempel pa gransvérden eller normer som man
medvetet inte bryr sig om. Tydligast marker man det nar det
galler gransvarden for de belastningar som naturen tal. Nar
matningarna visar att belastningen dverskrider dessa véarden ger
man faktisktupp och later sig inte alls styras av normen. Tydligen
kanns malet alltfor svart att na och istallet slar man ifran sig
ansvaret helt: "for att klara det malet skulle man behdva stoppa
alla lokala utslapp eftersom redan bakgrundsbelastningen
Overskrider gransvardet",

Plan- och bygglagen har obetydligt inflytande

Nér nya bostadsomraden planeras ar det i stort sett ingen aktor
som uppfattar det som nagot som i sig paverkar luftmiljon. Nar
luftféroreningar kommer upp i samband med bostadsplaner
galler diskussionen alltid fragan om hur mycket planomradet
sjalv blir paverkat fran omgivningen och aldrig tvartom.

Det faktum att den biltrafik som ska till och fran det nya bo-
stadsomradet medfor ett okat utslapp av luftféroreningar i re-
gionen paverkar alltsa inte planeringen. Man skulle annars tycka
att det vore rimligt att det tillskottet bedémdes mot bakgrund av
den luftkvalitet som rader redan innan. Det vanligaste ar att
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4.3

diskussionen handlar om végar, industrier eller férbrannings-
anlaggningar som ligger sa nara det nya bostadsomradet att det
kan ge storningar fér de boende.

ffar ser man tydligt att luftfororeningarna bara ses som en fraga
for miljoskyddstillsynen och inte som ett planeringsproblem dar
plan- och bygglagen gar att tillampa. Det finns t.0.m exempel pa
att plan- och bygglagen direkt avvisas som ett instrument med
vilket man planerar for luftkvalitet. Det tydligaste exemplen &r
Vartaverket och SCA Ortviken dar handlaggarna pa bade miljo-
och hélsoskyddskontoren och plankontoren uppfattade arbetet
pa det viset.

Nar planerarna som arbetar med detaljplaner kommer in i en
process som galler miljéskydd visar det sig att de ganska renodlat
har reducerat problemet till en fraga om byggvolymer. Det har
overhuvudtaget inte gatt att uppticka nagon behandling av
miljofragor inom denna funktionella struktur. Istéllet anfor
manga att man medvetet 6verlamnar miljobedémningen till
miljo- och hélsoskyddskontoret.

Eftersom ett planforslag anda i verkligheten innehaller konse-
kvenser for miljon kan man fraga sig i vilken utstrackning
planeraren faktiskt insett att det finns vissa miljoproblem men
att han anda inte redovisat dem. Det forefaller svart att tanka sig
att planeraren skulle vara helt okunnig om alla miljéproblem.
Den har undersokningen har inte kunnat klargéra den fragan.
Mojligen har man hér att géra med en parallell till utslappamas
vanliga taktik att halla borta information fran de som miljoprévar
en verksamhet for att man darmed ska slippa undan sa manga
miljokrav som mojligt.

UTFORANDE

Under avsnittet "utférande” koncentreras redovisningen till
fragor som ska visa hur aktorerna samarbetar eller handlar for
att fullgora sin uppgift.

Var och en arbetar for sig

Det mest karakteristiska intrycket nar man studerar sattet att
arbeta med luftkvalitetsfragoma &r att varje aktor arbetar sa
isolerat. Det uppstar alltsa inga komplicerade implementa-
tionsstrukturer som visar hur man arbetar tillsammans med andra
for att tillgodose behovet av god luftkvalitet. Det forekommer
t.0.m att man medvetet isolerar sig i avsikt att begrénsa samar-
betet sa att det ska halla sig inom den egna formella enheten.
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De samarbetsstrukturer som trots allt finns galler ganska till-
falligt uppdykande grupper som bara ér till for att behandla ett
litet moment i ett storre skeende. Dessa grupper har deltagare
dar de alla i praktiken tillhor samma funktionella struktur men
dar skillnaden kan sagas besta i att de enskilda akttrerna re-
presenterar flera geografiska nivaer. Den region som ar helt
avvikande ar Vénersborg - Trollhattan. Dér finns ett vl etablerat
kontaktnat mellan de olika aktdrerna pa lansstyrelsen, miljo- och
hélsoskyddskontoren och Saab.

De flesta av de undersokta aktérerna har med andra ord en
samarbetsniva som ar lag. Nar det géaller gruppen storda aktorer
tyder allt pa att samarbetsnivan arhogre. Vissa uppgifter om hur
naturskyddsféreningarna och tillfalliga miljoféreningar arbetar
kan tyda pa att den kan ligga pa medel niva eller hog niva.

En intressant och viktig aktor som rent formellt ska vara isolerad
under den forberedande fasen &rkoncessionsndmnden. Deras roll
ar att, pa samma satt som en domstol, lyssna pa alla som yttrar
sig och att pa grundval av den kunskapen sedan bestamma vilka
miljohansyn man ska ta. Den viktigaste kunskapskallan ar alltsa
i princip de olika partema som yttrar sig i miljoprovningen. Man
kan dock fraga sig vad som hander om miljomyndigheter och
andra aktorer inte klarar av att fora fram en fullstdndig bild av
miljosituationen. VVad hander med andra ord om remissorganen
inte klarar av sin roll att vara expertradgivare. Risken maste vara
uppenbar eftersom sa manga aktore redovisat en sa stor brist pa
kunskap.

Parallella processer

De &r ett stort antal aktorer och aktérsgrupper som bara arbetar
inom sin egen funktionella nisch utan att ha nagot samarbete av
betydelse. Det samarbete som finns ar inte sa mycket av den
karaktaren att det syftar till att 16sa problem tillsammans utan
det handlar da mer om att skaffa information.

I den viktiga fasen nar utslappama utarbetar sina forslag ar
samarbetet mycket litet och det paverkas darfor inte heller direkt
av andra aktorer. Denna fas avloses sedan av remissforfarandet
da radgivarna arbetar var och en for sig. Slutligen vidtar en
provningsfas da tillstandsgivaren utan samarbete kommer fram
till vilka villkoren ska vara.

Nar det galler koncessionsnamnden som tillstandsgivare ser alla
det som institutionellt riktigt att namnden inte har nagot sam-
arbete med andra.
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Nér utslappama agerar som foretradare for foretag ar anled-
ningen till det isolerade arbetsséttet uppenbart. Man vill inte ge
de som sedan ska prova villkoren for verksamheten for stor insyn
eftersom den kunskapen okar férmagan att formulera villkor.

Vid projektering av nya bostadsomraden har det blivit vanligt
att exploatérerna i det viktiga inledningsskedet sjalva ritar och
planerar omradet som de vill ha det utan att varken kommunens
plankontor eller milj6- och halsoskyddskontor far nagot storre
inflytande i arbetet. Utvecklingen beror troligen pa en okad
tendens till det som har kommit att kallas "férhandlingsplane-
ring". Nagon klar definition av det begreppet verkar det inte att
finnas. | grova drag kan man séga att man syftar pa en situation
dar exploatoren gar direkt till kommunledningen och férhandlar
sig till en exploateringsréatt utan att omradet forst har planerats.
Att den efterféljande planeringsprocessen far ett mycket be-
gransat mandverutrymmer sager sig sjalvt. Kritiken mot den har
formen av planering géller forstas att den lagstadgade plane-
ringsprocessen far ett mindre inflytande an det var tankt. Det
forekommer visserligen att plankontoren i senare skeden har ett
visst samarbete med milj6- och hélsoskyddskontoren for att
komma fram till I6sningar pa miljoproblem men det ar sallan
som man lyckas l6sa nagra problem som har med dalig luft-
kvalitet att gora eller att luftkvaliteten 6verhuvudtaget kommer
upp till diskussion.

Séttet att arbeta med luftmilj6 i samband med olika projekt foljer
alltsa ett visst monster dar de olika faserna av projektering och
provning avloser varandra utan att komma sarskilt mycket i
kontakt med varandra. Man kan darfor beskriva det som att
aktorerna i de olika funktionella strukturerna dels arbetar i iso-
lerade nischer, dels blir inblandade i sekventiella och delvis
parallella processer.

Det kan har vara intressant att jamfora med den typ av parallella
processer som tidigare beskrivits i fallet med Vartaverket (Ja-
cobsson, 1987). Bengt Jacobsson beskriver i "Kraftsamlingen"
hur prévningen av PFBC skedde i tre olika processer som pagick
parallellt. Den uppdelade prévningen skulle syfta till att géra det
mojligt att hantera ett stort antal normer. Han kallar det en
processuell differentiering vilket innebér att energipolitik, miljo
och teknik hanteras i olika processer var for sig. Aktérerna agerar
i huvudsak bara i en process utan att veta vad som pagick i de
andra processerna.

Den processuella differentieringen som Jacobsson (1987) be-
skriver visar alltsa att miljoprovningen hanteras i en sarskild
process for sig. | den undersdkning som gjorts har kan man
dessutom se att miljoprovningen i sig ocksa hanteras i parallella
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och sekventiella processer. Skillnaden &r har att indelningen inte
ar gjord efter olika problemomraden utan att den istéllet beror
pa vilken roll aktérerna har eller vilken funktionell struktur de
tillhor.

Oppning av processen

Ett satt att forsvara genomforandet av ett projekt ar att ha flera
alternativa forslag att vélja pa. Ett medvetet satt att arbeta for
den som i forsta hand vill ha sitt projekt genomfort blir darfor
att forsoka halla alla andra forslag borta. | fallet Vartaverket har
det beskrivits (Jacobsson, 1987) situationer dar processen dpp-
nas genom att alternativ till PFBC fors in och situationer dar
processen sluts darfor att man kan avfarda alla andra alternativ.
I den understkning som gjorts hér finns det ytterligare exempel
pa samma fenomen.

Né&r naturvardsverket i sitt yttrande till koncessionsnamnden
foreslar att flyget vid Landvetter delvis ska ersittas med tag
uppstar en situation da processen kan oppnas. Forslaget ar
egentligen ganska l6st underbyggt utan sérskilt konkreta miljo-
mal eller konsekvensbeskrivningar. Det borde av det skalet
egentligen varit ganska latt att avfarda forslaget. Trots det &r
tydligt att bade luftfartsverket och koncessionsnamnden upp-
fattar det som ett allvarligt hot mot prévningsprocessen. Reak-
tionen blir namligen en omfattande redovisning som gar ut pa
attvisa de allvarliga konsekvenserna férverksamheten om kravet
skulle accepteras.

Om motkraven far prévningsprocessen att stanna upp lite hinner
tillstandsgivama, kontrollerama, radgivarna och de storda att
mobilisera ytterligare kunskap som aterigen kan Gppna
provningsprocessen. Denna successiva paverkan av projektet
paverkas i stor utstrackning av de personliga egenskaperna hos
aktorerna och vilken kunskap som de formar skaffa.

Man kommer in sent i planeringen

En foljd av arbetsséttet med att behandla luftmiljon i parallella
och sekventiella processer blir att radgivarna och tillstandsgi-
vama kommer in mycket sent i processen och att de startar pa
en mycket Iag kunskapsniva. Manga av de har aktdrerna beklagar
att det ar pa det sattet och att det gor det svart att agera. Anda ar
det fa av dem som séger att det ar nagot som borde andras pa.

Ett exempel &r fallet med Landvetter dér lokala och regionala
aktorer forsoker forbereda sig eftersom de vet att en provning i
koncessionsndmnden snart ska komma. Trots det &r det ingen
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som pa det stadiet tar kontakt med utslapparen for att pa sa satt
skaffa sig information eller inflytande 6ver vad anstkan ska
redovisa om luft.

Aven i ett lage nér tillstandsprovaren och raddgivarna har kommit
igang med miljoprovningen kan tidsbristen fortsatta att vara ett
problem. I t.ex fallet med Vartaverket pagick provningen i flera
omgangar eftersom anstkan dndrades manga ganger. Vid varje
tillfalle skulle nytt material redovisas men for miljo- och hél-
soskyddsforvaltningen blev det stora problem eftersom detta
underlag ibland presenterades sa sent att man da i princip redan
skulle ha besvarat remissen.

Misstroende mellan aktorer

Att 6vriga aktorer ser med viss skepsis pa det sétt en utslappare
agerar far val betraktas som forstdeligt. Daremot ar det lite
overraskande att det framforallt mellan tillstandsgivare, radgi-
vare, utredare och kontrollerare ofta rader en 6ppen misstro mot
varandras sétt att arbeta och att gdra miljobeddomningar. Det &r
mycket troligt att det ar en av de viktigast orsakerna till att
samarbetet mellan dessa aktorer ar sa litet. Vad misstron i sig
gmndar sig pa ar svar att veta men det finns uppgifter som later
en ana tva viktiga och delvis motsagelsefulla konflikter. Den ena
handlar om passivitet och det andra om fér mycket aktivitet.

Nar konfliktanledningen galler passivitet handlar det ofta om att
man ar irriterad Over att nagon har gjort en for mild miljobe-
démning eller darfor att miljoproblemen helt enkelt glémts bort.

Ett satt att vara passiv ar ocksa att avskarma sig mot andra aktorer.
Det kan i vissa fall vara ett medvetet satt att reagera nar en aktor
behover begransa sina arbetsuppgifter. Reaktionen visar sig nar
man upplever det som en risk att problemet kan bli for stort och
ohanterligt. Typiska exempel géller handlaggare pa miljo- och
hélsoskyddskontor som bara tar hansyn till vad som hander inom
den egna kommunen. Ett sadant satt att avgransa sitt perspektiv
pa problemet tycker man ar acceptabelt med hanvisning till att
en kommuntjansteman i forsta hand bara behdver vara lojal med
den egna kommunen. Har finns tydliga exempel i Goéteborgs-
regionen.

Ett tredje skal for att avskarma sig kan vara att man ar radd for
att 6verskrida sina formella ramar. Det hander t.ex nar lanssty-
relsen i Goteborgs och Bohus lan inte vill samordna kommunerna
och leda en regional diskussion om vilka miljébedémningar man
ska gora. Istéllet vill man bara hjalpa kommunerna med att
sammanstalla kunskap.
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Men det finns ocksa konfliktanledningar som alltsa handlar om
for mycket aktivitet. | princip galler det aktérer som férsoker
utoka sitt ansvarsomrade eller ta Gver inflytande fran andra
aktorer. Det viktigaste exemplet har ar den misstro som uppstar
nar det blir konkurrens om vem som ska ha inflytandet 6ver den
regionala samordningen av luftkontrollen. Matverksamheten
uppfattas som en prestigefull uppgift som kan skapa avund hos
andra. FOr att fa igang ett fortroendefullt samarbete maste de som
ar med i projektet kunna modifiera sina egna 6nskemal. | det har
fallen har forutséttningarna varit daliga eftersom partema inte ar
lika inflytelserika.

Det allvarligaste exemplet pa den typen av misstro galler den
samordnade matverksamhet i Goteborg. Har kan man finna prov
pa bade passivitet och for mycket aktivitet. Missnojet galler i
forsta hand att man tycker att kommunalférbundet, som admi-
nistrerar luftkontrollprogrammet, varit for passivt genom att inte
gora de matningar mnt Landvetter som koncessionsnamnden
kravt.

Naér det géller de kontakter som kommunalférbundet har med
foretagen for att genomfora luftkontrollprogrammet tycker man
istéllet att kommunalférbundet &r for aktivt och dverskrider sina
befogenheter. Det forekommer namligen att kommunalférbun-
dets personal later kontakterna med foretagen bli sa djupgaende
att de kan uppfattas som miljoskyddstillsyn.

En sadan situation skapar osékerhet hos andra aktorer eftersom
det luckrar upp ansvarsférdelningen. Man kan undra vem som
egentligen ska gora upp med foretagen hur de ska begransa sina
utslapp. Om kommunalférbundet sdger en sak blir det natur-
ligtvis svart for lansstyrelsen att sedan komma och ha en annan
uppfattning. Detkan vara svart for foretagen att forsta skillnaden
och att det egentligen &r lansstyrelsen som formellt sett &r den
som ska utfora miljoskyddstillsynen.

Forutom i Goteborgsregionen finns det en regiontadckande
samverkan om matning dven i Trollhattan - Vanersborg och
Sundsvall - Timrd. Gemensamt for alla tre regionerna &r att de
som medverkar &rkommuner, lansstyrelseroch foretag. Vad som
ar utmarkande for Goteborgsregionen ar att Géteborgs stad do-
minerar sa mycket och verkar ha ett annorlunda sétt att arbeta. |
en mindre kommun arbetar tjanstemannen mer fria fran politisk
styrning i handlaggningen. | Goteborg daremot finns det upp-
gifter om att politikerna lagger sig i handlaggningen och gort.ex
matverksamheten till en del av sitt politiska spel. Sadant sétt att
arbeta skapar naturligtvis irritation hos de andra och det fore-
kommer darfor att man rent allmént kallar vissa aktorer i Gote-
borg for storebror.
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Aktdrenas inflytande

En viktig grupp aktorer &r de storda. Genom att de tillhor en
informell grupp utgor det ett latent hot om oberéknelig kritik.
Den kan komma genom massmedia, demonstrationer, namnin-
samlingar eller fran en anlitad expert under en koncessionsfor-
handling. Det finns ocksa flera exempel pa att det inom gruppen
storda finns manga inflytelserika personer med egen expert-
kunskap. Det ar vanligt att man arbetar genom lobbyverksamhet
dvs att man tar direkta kontakter med beslutsfattande personer.
I samtliga fall ar alla de andra funktionella strukturerna kénsliga
och de agerar darfor rent allmant sa att de kan motverka eller
fanga upp kritiken. Paverkan kan darfor vara svar att spara men
man kan pa goda grunder saga att det finns flera exempel pa
informella aktérer som utdvar en preventiv paverkan. Man kan
alltsa saga att en del utslappare styrs av den referensram som
opinionen ger. Den referensramen verkar rent av att vara vikti-
gare &n de som ges av planer, lagstiftning och andra normer.

Naturskyddsféreningens lokalavdelningar ar en av de viktigaste
opinonsbildama pa det lokala planet. Visserligen inriktar de sig
framforallt pa naturvardsfragor som kan bli aktuella i samband
med exploateringar men det ar trots det inte ovanligt att fore-
ningarna ocksa ar aktiva nar det géller utslapp av fororeningar
fran industrier och liknande. Det &r patagligt att alla andra aktorer
behankdlar synpunkter fran naturskyddsforeningarna med stor
respekt.

Den grupp av aktorer som paverkar luftkvaliteten mest ar na-
turligtvis utslappama. De viktigaste orsakerna till att de har sa
stort inflytande ar flera. Den forsta, och troligen viktigaste, ar att
de kan hélla de andra aktorerna borta fran grundlaggande dis-
kussioner i projekteringen och att de darefter bara presenterar en
filtrerad miljéinformation av minimal omfattning. Den andra
orsaken ar att aktorer fran andra funktionella strukturer har ett
kunskapsmaéssigt underlage som gor dem beroende av utslap-
paren om de behdver mer kunskap. Det blir i praktiken utslap-
paren som i sin roll av expert pa den egna verksamheten ocksa
blir experten pa bade miljokonsekvenser och vad man kan gora
at utslappen.

Bland radgivarna och kontrollerama kan man se exempel pa
aktorer som lyckas astadkomma forandringar i projekt. Mest
effektiva ar de som har kunnat ta fram ny kunskap och anvénda
den aktivt genom att t.ex jamfora den med nagon lamplig norm.
Dessa aktorer kénnetecknas av att de ar kreativa och starka
personligheter som vagar ta konflikter med bade politiker och
foretag.
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Pa ett satt kan man siga att den har gruppen av aktorer arbetar
mycket pa egen hand. Trots det &r de ofta mycket aktiva nar det
galler att ta kontakt med personer som kan ge dem mer kunskap.
De lyckas ocksa mycket bra med att forankra sina idéer inom
den egna funktionella stmkturen. Nar det géaller att bygga upp
ett fastare kontaktnat kan man manga ganger se dem som in-
itiativtagare. Darmed kan man saga att de medverkartill attbygga
upp vissa implementationsstrukturer. | Trollhattan - Vanersborg
kan man t.ex se att det utvecklas en implementationsstmktur
mellan handlaggarna pa lansstyrelsen, miljo- och halsoskydds-
kontoren och Saab. | Landvetterarendet férekommer det ocksa
ett samarbete mellan samma typer av aktorer men i det fallet nar
man inte lika langt. Dar kan nog inte séga att samarbetet, annat
an i vissa lagen, utvecklas till en implementationsstruktur.

Organisering

Det finns en tydlig tendens i undersokningen att aktdrer som
lyckas skapa, eller komma med i en informell samarbetsstruktur,
redovisar det som nagonting effektivt och stimulerande for det
egna arbetet. Det dr daremot svart att peka pa att det har medfort
sarskilt mycket konkreta resultat. Man kan trots det anta att en
upplevd stimulans ocksa har inneburit konkreta fordelar eller att
det i alla fall ger akttren storre sjalvfortroende att agera. Det &r
ju rimligt att anta att en grupp likasinnade kan lyckas férmedla
en slags kollektiv styrka till varandra. Darmed formar den en-
skilde aktoren att agera kraftfullare &n vad som annars skulle ha
varit fallet.

Det ar stor skillnad mellan olika omraden och fall nar det géaller
aktorernas satt att organisera sig. Det som ar slaende i under-
sokningen ar att de effektivaste implementationsstmkturema
hittar man dar regionen bestar av ett mindre antal parter och dar
partema ar jamnbordiga nar det géaller inflytande och resurser.

Ett intressant organisatoriskt omrade ar luftvardssamarbete. Alla
de fyra regionerna som undersokts har nagon form av samarbete
men det &r mycket olika uppbyggt.

I Stockholmsregionen finns det visserligen en avancerad mat-
verksamhet sedan lang tid tillbaka men den ar inte heltdckande
och samordnad for hela regionen. Den grupp for luftvardspla-
nering som tidigare fanns i Stockholms stad hade dessutom en
uttalad malsattning att bara ta upp fragor som berérde den egna
kommunen.
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| Goteborgsregionen firms det sedan ett antal ar tillbaka en
regiontackande samverkan om matning men arbetet fungerar
daligt och med stora motséttningar. Har far man nastan ett intryck
av att spanningarna mellan aktorerna ar sa stora att de snarare
kan ha motverkat den luftvardsplanering som annars hade varit
mojlig.

Luftvardssamarbetet i Trollhattan - Vanersborg har lange varit
ledande i landet rent tekniskt och dar fungerar samarbetet ocksa
till de inblandades belatenhet. Alla aktorer som ar med i luft-
vardssamarbetet menar att det ar givande for kunskapsupp-
byggnaden och att de resultat som man far fram sedan gar att
anvanda i samband med bade miljoskyddstillsyn, bebyggelse-
planering och vagprojektering. Att man uppnar konkreta resultat
beror inte bara pa att man far fram spridningskartor utan ocksa
pa att samarbetet ger upphov till en implementationsstruktur.

Samarbetet i Sundsvall-Timra har hittills drivits projektvis men
under den senare tiden har intresset fran de inblandade partema
svalnat. De maétinsatser och halsoundersékningar som gjorts har
dock utnyttjats i diskussionen om den regionala miljons tillstand
och utveckling. Aven om manga uttalar sig positivt om luft-
vardssamarbetet kan man inte se att det gett upphov till nagra
implementationsstrukturer.

Den framgang som de olika luftvardsférbunden haft med sitt
arbete skiljer sig alltsa mycket at och man kan fraga sig varfor.
En trolig orsak kan vara skillnaden i storlek mellan t.ex stor-
stadsregionen Goteborg och smastadregionen Trollhattan - V-
nersborg. | smastadregionen kommer samma aktorer som ar med
om att initiera, finansiera och driva det regionala luftvardssa-
marbetet att efterdt kunna skorda frukterna av sitt arbete. Re-
sultaten kommer ju ndmligen ofta till anvadndning nar de agerar
som t.ex radgivare, utredare eller kontrollerare. Det blir da ocksa
mycket latt for dem att tillsammans andra i matverksamheten nar
de finner att forutsattningarna andrats. Allt medverkar till att ge
en kansla av att man har ett system som man sjalv styr éver och
att systemet ér till for att tillgodose ens egna behov.

RESURSER

De flesta aktorer, bortsett fran utslappama, har klagat 6ver att
det inte finns tillrackligt med kunskap om halter, belastningar
och konsekvenser. | stallet for att ha kunskap som kan anvandas
for att formulera krav har aktorerna istallet fatt &gna den mesta
tiden at att skaffa den kunskap som saknas.
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Det ar alltsa uppenbart att om kunskapen ska fa nagon genom-
slagskraftmaste den finnas tillganglig, som en beredskapsresurs,
redan innan problemet aktualiseras eller ocksa maste den kunna
ga att fa fram mycket fort.

Beroendet av kunskap

Utslappamas redovisning av sina utslapp till luften ar ofta sa
knapphéandiga att de inte kan anvédndas som underlag for att
avskriva eller bekrafta nagra problem med luftkvaliteten.

De kontrollerande och radgivande aktorernas egna underlag ar
ocksamagert. Det bestar till storsta delen av klagomal och allmén
information om skogsskador och férsurning. | Harryda 14t man
t.ex gobra en intervjuundersokning av stdmingsgraden bland
befolkningen. Nar resultaten sedan kom kunde man dock bara
visa pa den allmanna betydelsen av luftmiljon. Understkningen
kunde dérmed inte anvandas som underlag for att stélla konkreta
krav.

Bristen pa kunskap verkar alltsd att vara en av de viktigaste
orsakerna till att man inte staller konkreta krav. Problemet &r ju
i det laget att man inte vet hur allvarligt problemet ar. En dalig
kunskapsnivan verkar istallet att kunna fungera som en skyd-
dande beslutsmiljo for manga aktorer nar de tillstyrker en
verksamhet. Man far starkt det intrycket att vissa aktorer kraver
ytterligare matningar och utredningar som ett slags forsvar for
att de tillstyrker en verksamheten som de i grund och botten inte
kan Overblicka konsekvenserna av. Genom att krédva dessa
maétningar och utredningar ser det &nda ut som om man har laget
under kontroll. Det ger atminstone intryck av att man gor na-
gonting at saken.

Det finns ocksa fall som visar att nar det finns tillgang till viktig
kunskap sa kan den fa nastan ovéntat stora effekter. Det ser man
bl.a i Sundsvall dar noggranna matningar av PAH stoppar be-
byggelsen. I'Vanersborg stoppas ocksa planer pa att bygga darfor
en klar och tydlig spridningsmodell visade hur l6sningsmedel
sprider sig in dver det tilltankta bostadsomradet.

Beslutsprocessen paverkas alltsa mycket av i hur stor utstrack-
ning man lyckas fa fram kunskap. Tillstandsgivare och radgivare
ar darfor i allmanhet aktiva kunskapssokare medan utslappama
i motsvarande grad tydligt forsoker halla ny kunskap fran
provningsprocessen. Man kan t.ex se att luftfartsverkets under-
sokning av Landvetter ar felaktig och uppfattas som klart vil-
seledande av flera kontrollerare och radgivare. SCA i Ortviken
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argumenterar ocksa for att en miljokonsekvensbeskrivning inte
behdvs sa tidigt i provningsprocessen vilket vacker irritation
bland planerarna.

Man saknar normer

Det &r intressant att se hur svart det &r att ta tag i luftfragoma
jamfort med hur latt det ar att krava atgarder mot buller. Buller
ar namligen en etablerad miljofraga dar en praxis medfort att
vissa forslag till riktvarden har fatt en styrande effekt pa plane-
ringen. Det ocksa ar enkelt att géra bade méatningar och berék-
ningar som man sedan kan jamfora med dessa riktvarden.

Nar det galler luftmiljon marker man att manga kontrollerare och
radgivare vill gora bade matningar och berékningar dven av detta
miljoproblem. Néar det sedan kommer till handling eller formu-
lering av krav visar det sig att den kunskap som man eventuellt
skaffat sig rinner ut i sanden.

Det finns tecken som tyder pa att den springande punkten inte
ar brist pa kunskap utan brist pd normer som man sedan kan
hanga upp en kvantifierbar kunskap pa. Det verkar som om
tillstandsgivama, kontrollerama och radgivarna har svart att falla
ett omdome nar de saknar allmént accepterade normer. Pa
motsvarande sétt verkar det som om man, framférallt bland
utslappare, letar sa starkt efter normer som kan ge legitimitet at
verksamheten att man &r beredd att bega évertramp i tillamp-
lighet.

Det ar kanske detta forhallande som gor att man ofta ser exempel
pa aktorer som uttalar sig allmant om vikten att forhindra
skogsskador och forsurning. Nar de sedan i sitt handlande ska
formulera sig tar de emellertid bara med sadana krav som gar att
hanga upp pa normer, t.ex gransvarden for halsa eller hogsta
tillatna halt svavel i olja.

Utslapparna utbildar myndigheterna

De myndigheter och andra aktérer som vill kontrollera eller
paverka en utslappare har alltsd ofta ett kunskapsmaéssigt un-
derlage som gor det svart att agera kraftfullt. 1 sadana lagen ar
det inte ovanligt att utslapparen tar pa sig uppgiften att skaffa
fram lamplig information och later bade planerare, radgivare och
kontrollerare fa vara med pa resor och annan information. Om-
fattningen blir ibland sa stor att man egentligen kan tala om att
dessa aktorer blir utbildade av foretaget. De mest betydande
exemplen i den harundersdkningen ar nog Landvetters flygplats
och Saab i Trollhattan.
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En sadan relation kan innebéra en viss risk. Det géller ju att som
myndighetsperson inte bli paverkad av den aktor som man senare
ska prova och kontrollera. Det &r dock ingen som uttalat att man
ser detta som ett problem. Daremot tycker man att det kan vara
problem med att utbildningen kommer sa sent i ett projekts
handléaggning att man redan varit tvungen att ta stallning i sjalva
miljofragan.

De informella aktorerna har stort inflytande

I vissa avseenden har de informella aktdrerna storre resurser an
vad de formella aktérerna har. Det marks framforallt néar det
galler allméan miljokunskap. Som tidigare papekats har en del
informella aktorer ofta egen expertkunskap. Det gor att deras
yttranden kan vara kvalitetsmaéssigt likvérda eller battre an de
som kommer fran en formell remissinstans. En sadan skrivelse
far da dubbel tyngd eftersom den dels innehaller viktig infor-
mation, dels uppfattas som ett klagomal.

Naturskyddsforeningen (SNF) ar ett exempel pa en sadan in-
formell aktor. Foreningen ar val etablerad och har darfor ett stort
inflytande i hur miljofragor hanteras. Foreningens pondus beror
sékert pa det stora medlemsantalet i sig men en annan anledning
ar antagligen att det finns medlemmar spridda i de flesta ak-
torsgrupper. Det ar t.ex vanligt att det finns medlemmar pa miljo-
och hélsoskyddsnamnden, bade som tjansteméan och politiker.
En annanviktig grupp inomféreningen ar de forskare som arbetar
med miljofragor.

Bristen pa tid

Bristen pa tid kan sékert sagas vara ett rent allmant problem. Det
ar trots det inte sa ofta som tidsbrist har forts fram som ett skal
till att arbetet hindrats. Ett tydligt exempel ar dock fallet med
Vartaverket i Stockholm dér det ibland hénde att handlaggaren
pa miljo- och halsoskyddsforvaltningen t.o.m fick handlingarna
till olika remisser sa sent att de i princip redan skulle ha varit
besvarade.

RESULTAT

Malen, i den man det finns nagra, &r ofta sa vagt formulerade att
det inte gar att kontrollera om de uppfylls. Det gar helt enkelt
inte att kontrollera miljomal som inte innehaller kvalitativa matt
utan mer visar pa en ambition som t.ex: "slapp ut sa lite som
mojligt”.
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Miljokraven ar dessutom utformade pa ett sadant satt att det inte
heller & mojligt attkontrollera om de artillrackliga for att skydda
naturen mot skogsskador och forsurning pa det satt som man
sager sig vilja gora.

Utslappama ar alltsa uppenbart effektiva med att fa igenom sina
projekt utan villkor som &r kopplade till en viss utveckling i
omgivningsmiljén.

Kunskap anvands olika effektivt

Resultaten bestams till stor del av tillgangen pa kunskap. Den
som vill ha laga krav haller kunskapen borta och den vill kunna
stalla krav maste forse sig med effektiv kunskap. Det finns ex-
empel pa kunskap som t.ex radgivare och storda tagit fram dar
kunskapen fatt utslappare att andra eller lagga ned projekt. Det
marker man t.ex i fallen med Sédra Onsj6é, Skénsmon och Saab
i Trollnattan. Né&r radgivarna inte har haft kunskap har de deras
miljokrav i stort sett bara gatt ut pa att begéra utredningar och
matningar. Ett sddant exempel ar Landvetter.

For kontrollerama har méatningar ett varde som varierar fran fall
till fall. Ibland verkar det att fungera som ett satt att visa att man
har laget under kontroll. | praktiken handlar det dock i stor
utstrackning om ett sétt att forséka beskriva hur situationen ér.
Den konkreta nyttan &r annars narmast den att matningarna okar
kunskapen rent allmant. P4 sa satt skapas en opinion och med-
vetenhet kring luftmiljofrdgoma och det kan darfor paverka
planer och verksamheter indirekt.

Det finns ocksa exempel som visar att kraven pa 6kad kunskap
kan missbrukas. Det hander t.ex att man vill ha matningar for att
kunna klargbéra omfattningen av en viss stérning. Nar sedan
maétningen planeras och utfors, pa uppdrag av utslapparen, visar
det sig att man gér matningar som inte klargor problemet. Dér-
emot verkar matningarna mer syfta till att stodja utslapparens
argument. Vid undersdkningen av Landvetter kommer t.ex re-
sultatet fran den begarda méatningen som ett stort antiklimax for
de miljévardande myndigheterna.

Spridningsberékningar med meteorologiska modeller har an-
véants i flera sammanhang och med olika resultat. | Trollhattan -
Vanersborg far t.ex en berdkning av hur lésningsmedel fran
SAAB sprids i omgivningen till foljd att planerna pa ett bo-
stadsomrade skrinlaggs. Nar man 6vervager olika driftformer
och branslen for Vartaverket i Stockholm gors ocksa sprid-
ningsberdkningar for de olika alternativen. Sedan véljer man
"varmepumpsaltemativet” med argumentet att det slapper ut
minst luftféroreningar. Har kan man i och for sig undra hur stor
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betydelse spridningsberakningen har. Kunskapen att varme-
pumpsaltemativet slapper ut minst féroreningar ar ju namligen
nagot som man kunde veta pa forhand. Det kan val dock inte
uteslutas att kartorna med spridningsbildema ger alternativet
extra tyngd eftersom det okar tydligheten och visar pa att skill-
naderna &r stora.

De mest patagliga resultaten géller helt naturligt sjalva utslappen
nar det géller fabriker och liknande. De storsta fordndringarna
har skett i de fall som tillstdndsgivaren eller radgivarna varit
tekniskt kunniga i processen. Det enda gangbara skalet som man
anvant for att driva igenom kraven ar att dessa varit tekniskt
mojliga och ekonomiskt rimliga. Man har inte kunnat hévda att
man maste uppna nagot konkret miljomal.

Resultaten kontrolleras daligt

Den kontroll som man gor bestar i att man ser efter att villkoren
efterlevs. Det innebér i praktiken ofta inte mer &n att man &r en
mottagare av periodiska redovisningar av hur stora utslappen
varit. Men det finns ocksa andra villkor som ska féljas som kan
glémmas bort.

| Goteborg kunde koncessionsnamndens krav pa en métning
lamnas darhan i ungefar 10 ar innan en grupp kontrollerare i en
kommun staller krav. Da den antligen blir gjord ar det anda
tveksamt om det var ratt sorts matning som utférdes.

| fallet med Vartaverket andrades driften i flera omgangar vilket
medforde att l1&nsstyrelsens handléggare inte kontrollerade ett
viktig villkor. P& grund av att den nya verksamheten andrade
forutsattningar for driften uppstod namligen en allmant rorig
situation. | det laget kom helt enkelt det gamla villkoret att
glémmas bort.

Manga misstror sina egna forslag

Att intresset ar sa l1agt for att kontrollera resultaten av det arbete
som man lagt ned kan bero pa att det &r manga radgivare som
misstror sina egna férslag. Man tror helt enkelt inte att de forslag
som man stéller har nagon avgorande betydelse for hur luft-
kvaliteten utvecklas.

Det ar vanligt att man bland radgivarna finner en viss uppgi-
venhet eftersom man tycker att man Overhuvudtaget inte har
kontroll 6ver luftkvalitetens utveckling. Inte heller tror man att
det arbete man lagt ned medfort nadgot som forbattrat luften.
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Det finns dock exempel dar radgivarnas eller de stordas kunskap
medfort att ett projekt har lagts ned, férandrats eller fordrojts.
Det vanligaste resultatet som aktorerna sjélva pekar pa ar att
provningsarbetet har medfort att man sjalv ligger pa en nagot
hogre kunskapsniva. Om den kunskapsnivan varit relevant, dvs
gjort det mojligt att agera kraftfullare, har man dock haft mycket
svart att visa. Man har med andra ord lagt med mycket arbete
utan att komma sarskilt mycket langre.
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5.1

5.2

SAMMANFATTNING

Detta kapitel geren sammanfattning av de resultat som diskuteras
i kapitel 4.

Skillnader och likheter i organisering

Resultaten fran implementationsundersokningen ger en ganska
samlad bild av hur aktdrerna i de givna situationerna arbetar for
att tillgodose behovet av god luftkvalitet. Det &r en intressant
iakttagelse eftersom undersokningen behandlar olika regioner
och sa pass olika problemomraden som miljéskyddsprovning
och bebyggelseplanering. Trots att forutsattningarna ar sa olika
uppstar det i stort sett andd samma grad av organisering. De
slutsatser man kan dra &r alltsa till stor del generella och gar att
tillampa i de flesta situationer. Den tydligaste skillnaden &r att
det lattare uppstar effektiv organisering i de mindre regionerna
dar partema &r mer jamnbordiga.

Handlande utan policy

Nar det galler uttalad malsattning ar i stort sett alla aktorer
overens. Luftkvaliteten &r ett eftersatt problem som man maste
goranagot &t. Det finns alltsa ingenting som tyder pd att det rader
delade meningar om det offentliga atagandet. Det tycks inte
heller finnas nagra delade meningar om att problemen med dalig
luftkvalitet maste ses i ett nationellt och globalt perspektiv. Man
ar ocksa dverens om att det kan ha langsiktiga konsekvenser for
bade méanniskors halsa och for naturens utveckling.

Nar man sedan ser pa hur de flesta aktorer handlar verkar det
daremot som om det offentliga atagandet att tillgodose god
luftkvalitet inte far samma betydelse. De grundlaggande orsa-
kerna till att man slapper kontakten med det dtagande som man
i grund och botten accepterat verkar bero pa att luftfororening-
arna ar for svara att dverblicka och att man inte tycker sig ha
tillrackligt tunga argument att stodja sig pa. Det ar tydligt att de
lokala och regionala aktorerna tycker att de nationella och glo-
bala malen inte gar att anvanda som argument nar man resonerar
om lokala utslapp.

Men det ar inte bara det att aktorerna finner det 6vermaktigt svart
att leva upp till sina egna ambitioner; man kommer ocksa latt i
konflikt med andra konkurrerande intressen som man maste vika
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sig for. Dethandlar da framst om det generella intresset att slappa
fram nya verksamheter. Man kan konstatera att d&ven miljoak-
torema satter detta som sitt framsta mal.

Resultatet blir trots allt att det ar fa aktorer som klarar av att leva
upp till det offentliga atagandet. Ett grunddrag i luftvardsarbetet
tycks vara att man reducerar sin uppgift till att minska utslappen
sa mycket som mgjligt. | praktiken ar det manga som sedan
slapper aven den laga ambitionsnivan. Antingen gar man med
pa Okade utslapp trots att situationen redan ar dalig, eller ocksa
ar man Gverhuvudtaget inte medveten om att det blir okade
utslapp av det man gar med pa.

Det ar bara i det strangt lokala perspektivet som man ibland kan
pavisa att aktorerna klarar av att tillgodose behovet av god
luftkvalitet. Forutsattningarna tycks emellertid vara begrénsade.
Bast lyckas man om det galler utslapp av nagot specifikt amne
som ar latt att harleda till en kalla och som inte dominerar i
omgivningen for évrigt. En ytterligare forutséttning ar att man
ska kunna pavisa att det ar farligt eller obehagligt for manniskor.
Atthavda hansyn till naturen verkar inte att vara ett lika gangbart
argument.

Forden lokalt och regionalt arbetande akttren &r det for det mesta
sa att luftvardsarbetet till vardags inte uttrycks i termer av
langsiktiga eller styrande mal. Det handlar snarare om att ta ett
problem i sander och i den takt som de sjalva dyker upp pa arenan.
| det perspektivet bygger aktéren upp sina egna tillfalliga mal
som kan ge idéer om hur man ska vidta atgarder eller handla i
den aktuella situationen. De "uppifran" formulerade mal, som
eventuellt finns i planer och andra dokument, far alltsd mycket
litet inflytande i det praktiska arbetet. Trots det sdger aktbren
anda att han arbetar ocksa for dessa mal. Man skulle kunna saga
att aktorerna, framforallt pa den lokala och regionala nivan, har
en kluven instéllning till de 6vergripande malen.

Slutsatsen blir att det &r ovanligt att de lokala och regionala
aktorerna handlar sa att det uppstar policy i luftvardsarbetet. For
att policy ska uppsta forutsatts ju att idéer om riktiga atgarder
fullfoljs med handling déar atgarderna utfors. For de aktorer som
arbetar pa nationell niva och som ér tillstandsgivare eller rad-
givare kan man daremot ibland upptécka policy.

Liten regional hansyn

En av understkningens viktigaste uppgifter ar att se hur man tar
hénsyn till den samlade utvecklingen av luftkvaliteten i sin re-
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gion. Om man gor det antagandet att luftvardsarbetet maste
bedrivas sa att man tar hansyn hur ett utslapp paverkar omgiv-
ningen i ett storre perspektiv ar dock resultaten nedslaende.

Det ar inte manga exempel dar man forsoker sig pa krav som
gmndar sig pa resonemang om regional luftkvalitet. Egentligen
ar det tvartom. De flesta reducerar medvetet sitt problem till den
egna kommunen eller lokalomradet. | de fa fall dar nagon aktor
hojer blicken dver den lokala horisonten verkar det inte som om
ovriga aktorer tar asikterna riktigt pa allvar. Antingen tycker man
det ar orimligt eller ocksa s bemots resonemanget inte alls.

Det finns ocksa exempel pa att de 6vergripande malséttningarna
som avspeglas i 6versiktsplaneringen inte far nagon betydelse i
den konkreta situationen nér ett &rende behandlas. Detta trots att
oversiktsplanen tar upp tydliga mal for den aktuella verksam-
heten. Man skulle eventuellt kunna tinka sig att dversiktsplanen
i en sadan situation paverkat arbetet i ett tidigare skede men det
ar inte sarskilt troligt. Det finns namligen inga exempel pa att
man aberopar vare sig 6versiktsplanen eller nagon annan 6ver-
gripande plan.

Trots att de flesta akttrer talar om betydelsen av att luftkvaliteten
maste bli battre kan man alltsa konstatera att man inte lever upp
till sin ambitionsniva nar det kommer till handling. Det mérks
ocksa i arbetet med detaljplaner for bebyggelse och i prévningen
och kontrollen av fabriker och liknande. Problemen behandlas
istéllet ett och ett och den samlade effekten i ett storre perspektiv
kommer inte med i beddémningen pa nagot avgorande satt.

Beslutsunderlaget ar viktigt

Beslutsunderlaget har visat sig variera mycket. De aktdrer som
har framgang i sitt arbete gor det mycket tack vare att de lyckas
ta fram tydliga och tungt vagande miljoargument. Man kan
daremot inte sdga att beslutsunderlaget i sig har betydelse. Den
primara forutsattningen ar namligen att det finns en eller flera
aktorer som &r beredda att presentera beslutsunderlaget som ett
miljéargument i den aktuella situationen. Det finns flera exempel
pa befintligt beslutsunderlag som innehaller miljéargument men
dar det aldrig kommer till anvéndning.

Men det ar forst nar beslutsunderlaget kan forankras pa klara
behov eller mal for den lokala miljon som aktdrerna kan na
resultat. Den storsta betydelsen far argumenten nar man tydligt
har kunnat visa hur stor effekten blir och dér man inte bara fort
ett allmént resonemang. Ett av de basta exemplen pa detta &r
regionen Vanersborg - Trollhattan. Dar tog man latt fram da-
tarritade kartor med hjalp av en spridningsmodell. Kartorna
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visade pa ett tydligt satt hur utslappen av flyktiga organiska
amnen fran en fabrik skulle sprida sig i omgivningen beroende
pa vilket vader som radde. Eftersom uppgifterna ocksa kunde
kopplas till normer om hur halsofarliga dessa @mnen var pa-
verkades bade miljoprévningen av fabriken och bebyggelse-
planeringen i Vénersborg.

Samarbetet ar daligt utvecklat

Ett av de mest sldende resultaten av undersokningen ar att
samarbetet ar daligt utvecklat. Det ar heller inte sa att det bara
ar nagot forbisett utan man valjer faktiskt medvetet att isolera
sig. Manga ganger beror det pa bristande fortroende forvarandra,
trots att man egentligen har samma intressen och alltsa borde ha
nytta av samarbetet. | de flesta fallen har det dock inte ldmnats
nagon sarskild forklaring och man far vél darfor anta att man
uppfattar det som det naturliga sattet att organisera sig.

Sattet att arbeta enskilt medfor att det inte heller uppstar sarskilt
manga betydande implementationsstrukturer. Nar man upp-
tacker ett bredare spontant samarbete ror det sig uteslutande om
organisering som syftar till att bygga upp kunskap om luftfor-
oreningarnas férekomst och spridning. Att den kunskapen sedan
kan komma att anvéndas av de enskilda aktdrerna for att komma
fram till egna forslag till atgarder forandrar ju inte bilden av ett
samarbete pa mycket lag niva.

En intressant form av samarbete galler de sk luftvardsforbunden.
Det ar viktigt att papeka att dessa aldrig har gett sig ut for att 16sa
nagra fororeningsproblem utan att de istéllet tankt agna sig at en
samordning av framforallt matverksamheten. Det finns ocksa
exempel dar man verkligen varit framgangsrika med den upp-
giften. Samtidigt kan man inte undga att forvanas over de sva-
righeter som kan uppsta nar man forsoker komma igang med en
samordning i stora regioner. Dar verkar det nastan som om
forsoken till samordning motverkar sitt eget syfte eftersom
partema istallet ofta blir irriterade pa varandra.

Det &r ocksa viktigt att konstatera att aktdrerna aldrig sager att
de saknar formella grunder for att agera. Vad man daremot ser
ar att manga dampar sina miljokrav darfor att de ar sa ensamma
i sin roller. | det laget &r det tydligen lattare att lata bedom-
ningarna underordnas intresset att slappa fram ny verksamhet.
Nar man lyckas uppna organisering for ett ansvarstagande
komlmermiljtikraven fram mer vilket ibland ocksa leder till battre
resultat.
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P& det sdtt som man arbetar nu beror framgangarna med att
tillgodose behovet av god luftkvalitet alltsd i de flesta fall sa gott
som enbart pa enskilda aktorers initiativ. Det finns egentligen
bara ett exempel pa organisering dar man uppnatt patagliga
resultat och det &r i regionen Vénersborg - Trollhdttan. Detta
exempel pa spontan och framgangsrik organisering borde vara
viktigt att dra lardom av. Det &r uppenbart att de flesta aktorer
maste forbattra sitt satt att organisera sig om man ska kunna
uppna nagon okad effekt i luftvardsarbetet.

Opinionen betyder mycket

Ett ovanligt tydligt resultat av undersékningen &r den betydelse
som opinionen har. Oftast ar den aktiverad fran klaganden som
ar direkt berorda eller ocksa ar det nagon forening som bevakar
allmana miljofragor. Detkan ocksa handa att opinionen kommer
mer anonymt genom massmedias bevakning.

En intressant iakttagelse ar att opinionens skarpa kritik inte alla
ganger uppfattas som nagot ovalkommet. Det gar att marka en
klar tendens att vissa aktorer som foretrader framforallt kon-
trollerama och tillstdndsgivama tar opinionen som extra drag-
hjalp nar man kéanner att de argument som ar tillatna pa formella
gmnder inte langre récker till.
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HUR SER MAN PA
FRAMTIDEN

Implementationsundersékningen, som redovisas i kapitel 3, gor
fall-studier och undersoker alltsa sadant som redan har hant. For
att blicka framat har ett antal aktorer ocksa fatt ange sin syn pa
hur det framtida miljoarbetet ska bedrivas. For att fa in uppgif-
terna gjordes ytterligare ett 30-tal intervjuer.

De fragor som tas upp i intervjuerna géaller alltsa hur man tanker
sig att utveckla och arbeta vidare med uppgiften: att tillgodose
behovet av god luftkvalitet. Sadana fragor som de lokala och
regionala aktorerna inte kan tankas rada over tas darmed inte
upp. Det betydelsefulla arbete som pagar med att minska ut-
slappen genom t.ex lagstiftning berors alltsa inte.

De idéer till forbattringar som aktorerna har jamférs med den
verklighet som implementationsundersékningen visar fram. En
jamforelse gors ocksa mellan implementationsundersokningens
resultat och de idéer och forslag som fors fram i "miljépropo-
sitionen™ 1990/91:90.

For att fa en sa varierad syn pa framtiden som mojligt ar de som
intervjuats bade handlaggare, chefer och politiker inom den
kommunala och regionala miljéadministrationen. Dessutom har
representanter foér miljdorganisationer, miljokonsulter och mil-
joforskare tillfragats.

Egentligen &r det slaende att i stort sett ingen har nagon ge-
nomgripande idé om hur luftvardsarbetet bor forbattras. Det ar
forvanande eftersom trots allt de flesta sjalva inser att man inte
kommer att klara de 6vergripande miljémalen om man fortsatter
att arbeta som man gor idag. Man kan inte undvika att fa en kénsla
av att arbetet praglas av en viss uppgivenhet infor den éver-
maktiga uppgiften att tillgodose behovet av god luftkvalitet. Den
storsta entusiasmen och initiativrikedomen finns dock bland dem
som arbetar pa kommunernas miljé- och hélsoskyddskontor.

ORGANISERING

Den olika graden av aktivitet beroende pa organsiatorisk till-
horighet leder naturligt 6ver till fragor om organisering. Manga
viktiga framtidsfragor som tas upp kan karakteriseras som fragor
om organisering. Man kan allmént sdga att det finns en strdvan
hos handléaggare att hitta nya samarbetsformer for att starka de
krafter som redan &r framgangsrika. Samtidigt kan man lagga
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marke till att det ocksa finns starka krafter som egentligen
motsétter sig, eller & mycket misstanksamma till en 6kad sam-
ordning. Framforallt galler det om samarbetet skulle leda Gver
till fragor om en gemensam bedémning av problem och atgarder.
Tydligast menar man att detta marks fran kommunalt hall i
storstadsregionerna Stockholm och Goteborg.

Hur det har problemet ser ut i detalj har inte kunnat analyseras
inom ramen forprojektet. Av intervjusvaren att ddma tycks roten
till problemet vara att den senare tidens lagstiftning sa kraftigt
markerar den kommunala réttentill sjalvbestammande. Detta har
tydligen medfort att kommunerna i &nnu stérre grad &n tidigare
motsatter sig att man ska behdva underordna sig ett regionalt
intresse. Det galler den regionala planeringen i stort och beror
tydligen pa en allmén ovilja att underordna sig gemensamma
restriktioner och atgarder.

En arman kalla till dalig samordning tycks vara den oklara
ansvarsfordelningen. | stockholmsregionen arbetar regionpla-
nekontoret med en regionplan som kommunerna inte tycks bry
sig om. Dessutom har lansstyrelsen en vag roll nér det galler
miljodvervakningen. Lansstyrelsens uppdrag, enligt sin in-
struktion (SFS 1990:1510), innebdr att man ska verka for att
miljofragorna beaktas i ett regionalt perspektiv. Den kraftlosa
formuleringen gor inte deras roll starkare. Plan- och bygglagen
har dessutom uttryckligen sagt att lansstyrelsen inte ska lagga
sig i kommunernas miljoplanering annat &n i mycket speciella
situationer.

Att den politiska representationen i lansstyrelsen bestar av
kommunalpolitiker utvalda av det likaledes kommunalpolitiska
landstinget framstalls ocksa som en konstig ordning med inslag
av jav. Lansstyrelsen, som forsvarare av de statliga intressena,
borde istallet ha ledamoter som pa ett bredare sétt kan repre-
sentera regionen.

Regeringen tar upp problemet i miljépropositionen:

"Lansstyrelserna bor utveckla en aktiv och padrivande roll i det
férebyggande miljoarbetet™ (s. 148).

"Genom den nya lansstyrelseorganisationen som trader i kraft
den 1juli 1991 samlas kompetens och resurser pa regional niva
till lansstyrelserna. Detta skapar ytterligareforutsattningar for
ett samlat miljéarbete. Lansstyrelsen far harmed ansvaretfor
att den regionala utvecklingen sker iformer som &rforenliga
med god miljo och en langsiktig hushallning med naturresur-
serna.
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Lansstyrelserna har dels genomférandeuppgifter, dels sam-
ordningsansvar for det samlade miljoarbetet i l&net. Lanssty-
relsens verksamhet och organisation ses nu dverfor att skapa
en samordnad lansférvaltning” (s. 68).

De tidigare fall-studiema ger starka beldgg for att det som tagits
upp har &r ett viktigt problem. En bristfallig regional organisation
kan med andra ord vara en hdmmande faktor. Det finns dock
ingenting i intervjusvaren tyder pa att regeringens planer kom-
mer att sld igenom i sattet att arbeta.

Milj6- och halsoskyddsndmndernas framtid

Det tycks vara en ganska vanlig uppfattning att miljé- och hal-
soskyddskontoren &r de mest aktiva nar det géller att utveckla
luftvardsarbetet och att stalla krav pa atgarder. | vissa avseenden
kan man séaga att miljo- och halsoskyddskontoren, som en protest
mot att andra inte gjort sitt jobb, tagit éver den planerande roll
som egentligen ligger pa kommunens planerare enligt plan- och

bygglagen.

Det tycks ocksa vara en allman uppfattning att férutsattningarna
for att miljo- och hélsoskyddskontoren ska kunna fortsétta att
havda miljointresset gentemot exploateringsintresset ar att de
behéller en fri stallning inom den kommunala forvaltningen. Den
andring av kommunallagen som fr.o.m den 1 januari 1992 in-
nebér att milj6- och hélsoskyddsndmnderna kan tas bort som
sjalvstandiga namnder, ses darfér av manga som en forsvagning
av miljovardsarbetet.

Implementationsundersdkningen ger ett stod for den uppfatt-
ningen. Dar kan man se att det ar aktorerna pa miljo- och
héalsoskyddskontoren ar de mest aktiva nar det galler att forsoka
uppna god luftkvalitet. Det kommer att bli en viktig uppgift att
folja hur denna reform kommer att paverka miljoskyddsarbetet.

Luftvardsforbund

Luftvardsforbund anvands har som ett samlande begrepp for de
regionala former av samordning som férekommer lite var stans
i landet. Kommunfoérbundet i Stockholms 1&n har gjort en sam-
manstallning av de varierande typer av organisationer som finns
totalt sett i Sverige och kommit fram att det ror sig om ca 13 st
(KSL, 1990). Nagon undersokning av hur framgangsrika alla
dessa sammanslutningar ar har dock annu inte gjorts.
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Ett genomgaende drag hos luftvardsforbunden ar att organise-
ringen endast syftar till att samordna undersdkningar av olika
slag och att skaffa fram pengar sa att man kan genomfora arbetet.
Som ett led i forsoken att skaffa fram pengar till undersok-
ningarna har man ofta tagit med den lokala industrin i organi-
sationen.

Intervjusvaren tyder inte pa att det finns nagon bredare Gverty-
gelse om att luftvardsforbunden skulle kunna fora det regionala
luftvardsarbetet framat sarskilt mycket. De regioner som kommit
igang med arbetet satsar daremot mycket kraftigt pa en utveck-
ling. Det som tycks vara avgorande for tilltron pa organisa-
tionsformens formaga att bidra till luftvardsarbetet ar om det
regionala samarbetet ar gott for dvrigt. Det finns exempel pa att
alltfor starkt inflytande fran industrin eller fran en dominerande
kommun kan minska intresset bland de dvriga for att medverka.

Nar regeringen diskuterar miljodvervakningens uppgift tar man
upp fragan om luftvardsférbund. Eftersom man ar missnéjd med
hur all information utnyttjas sager man:

"Regeringen foreslar darfor att de nuvarande programmen er-
satts av ett system med mer andamalsenlig struktur, samtidigt
som samordningen forstarks. Den samordnade recipientkont-
rollen, PMK och programmen for olika vatten- och luftvards-
forbund omformas darfér och integreras i ett nytt samordnat
overvakningsprogram. Den framtida miljo6vervakningen far
darvidlag en mer andamalsenlig struktur och inriktning" (s. 51).

Om man tittar pa resultaten fran fall-studiema kan man konsta-
tera att effekten av luftvardsforbunden ar mycket varierande. Det
ar daremot uppenbart att i en region dar samarbetet mellan de
olika funktionella grupperna fungerar bra s kan resultaten ocksa
bli betydande.

Erfarenheterna talar alltsa for att det kan fa stor betydelse for
luftvardsarbetet om man kan fa fler luftvardsforbund att bli mer
mal- och atgardsinriktade pa det satt som regeringen tanker sig.
N&r man genomfor en sadan andring i organisation ar det dock
viktigt att ta vara pa erfarenheterna fran de mer lyckade ex-
emplen. | korta drag innebar det att man ska lata de som i forsta
hand foretrader miljoskyddsintresset ocksa fa leda och utveckla
arbetet. Samtidigt ar det viktigt att papeka att foretradarna for
exploateringsintresset maste medverka i att formulera mal, att
fora ut resultaten i planeringsprocessen och att kontrollera att
atgarderna genomfors.
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Eftersom luftvardsforbunden idag ar frivilliga sammanslut-
ningar som inte regleras i nagon lagstiftning ar det en viktig fraga
hur regeringen tanker sig att genomfora det regionala samga-
endet. Det framgar inte av miljopropositionen om man tanker sig
nagon form av stimulans eller tvang.

Regionala miljéanalyser

Fran lansstyrelsehall kan man méarka en viss uppgivenhet dver
bristande resurser samtidigt som man ser en ljusning i miljo-
propositionen som verkar mena att lansstyrelsen ska fa ett storre
inflytande i regionplaneringen. Vad detta inflytande innebar i
praktiken verkar dock vara lite oklart. Det finns tydligen en
misstanke att det bara stannar vid allménna fraser.

Utgangspunkten for miljopropositionen nar man vill markera
lansstyrelsens roll ar arbetet med de regionala miljoanalyserna
(s. 160). Under aren 1988 och 1989 utforde varije lansstyrelse en
sadan beskrivning av miljosituationen. Regeringen tycker att
arbetet hittills har varit vardefullt men vill uppenbarligen att det
i fortsattningen ska vara mer agardsinriktat. Forslaget ar att det
ska upprepas vart tredje eller sjatte ar. Slutligen papekar man att:
"Regeringen vill understryka att arbetet med miljéanalyserna
b('jlr bedrivas i ndra samverkan mellan kommuner och l&nssty-
relser.”

Vad regeringen narmare menar med "nara samverkan" forklaras
inte. Man far heller inte reda pa varfor regeringen vill "under-
stryka" papekandet. En tankbar tolkning &r att regeringen har har
insett att man borjat nagga det kommunala sjalvbestammandet i
kanten. Om lansstyrelsen ska arbeta med en atgardsinriktad
regional malformulering kan detta naturligtvis komma i konflikt
med kommunernas mer lokala malsattning. Papekandet skulle
alltsa vara en férmaning till lansstyrelserna att inte ga emot den
kommunala viljan. Samtidigt ar det &nda vart att notera att
regeringen uppenbarligen vill starka lansstyrelsens roll i det
regionala miljovardsarbetet sa att det ger mer konkreta resultat.
Hur den regionala miljéanalysen &r tankt att komma in som ett
planeringsinstrument tas upp nedan i kapitlet om "hjalpmedel".

Att det finns ett utbrett missnoje i storstadomradena med det
regionala miljovardsarbetet framgar tydligt av de tidigare fall-
studierna. Orsakerna tycks vara tva. Den ena ar att ansvarsfor-
delning mellan de regionala partema &r oklar. Handlaggarna pa
lansstyrelsen, landstinget respektive kommunalférbundet samt
kommunernasjalva ar oséakra om sinegen roll. Den andra orsaken
ar att det finns en viss maktkamp; dels mellan kommunerna
sjalva, dels mellan de 6vriga partema var for sig. Kaman till
problemet tycks vara att kommunerna uppfattar sin ratt till

114



6.2

sjalvbestammande sa starkt att de inte blir villiga att underordna
sig gemensamma mal eller atgarder. Om miljopropositionens
tankar medfor att lansstyrelsens roll forstarks i den regionala
planeringen skulle det alltsd kunna l6sa en del av dagens problem.

Urban-projektet

Urban-projektet & namnet pa ett arbete som gar ut pa samordna
luftmatningar mellan drygt 50 t&torter i landet. Séttet att arbeta
innebér en form av organisering. De resultat som man far re-
dovisas arligen pa ett satt som gor det mojligt att jamfora tator-
terna med varandra. Visserligen finns det inget direkt samarbete
mellan kommunerna som ar med i projektet men man utnyttjar
anda varandras information. Arbetet har pagatt sedan 1986 och
samordnas av konsultforetaget IVL.

Fordelarna som man framhaller i intervjuerna ar att jamforel-
serna med andra tatorter kan skapa en debatt kring luftmiljon.
Det massmediala intresset for den lattbegripliga informationen
kan, atminstone for ett tag, oka allméanhetens och politikernas
medvetenhet om problemen. A andra sidan kan jamférelsen
ocksa fa den motsatta effekten. Om alla tatorter jamfor sig med
centrum i den mest belastade orten kan de sla sig till ro och tycka
att luften ar tillrackligt bra. En av de medverkande tycker att
vérdena blir anvéndbara forst sedan man gjort en egen lokal och
regional jamforelse. Pa sa satt kan man undvika den typen av
missvisande tolkningar som kan uppsta om man bara jamfor sitt
eget omrade med det mest fororenade.

Implementationsundersokningen har visat pa vardet av att en
opinion skapas for arbetet med luftmiljon. | det har fallet fore-
faller det dock som om informationen kan motverka sjélva syftet
eftersom det kan uppfattas som ett tillrécklig resultat att man inte
ar samst. Bilden av fororeningssituationen ar ocksa mycket
ofullstandig eftersom matningen sker pa ett fatal platser i varje
tatort.

HJALPMEDEL

Om organisering tycks vara den ena av de framtidsfragor som &r
viktigast sa kan man séga att hjalpmedlen ar den andra. Med
hjalpmedel menas de redskap, stdd, arbetsmetoder eller redo-
visningssatt som luftvardsarbetet kan utnyttja.

Miljéovervakning

Behovet av kunskap om luftsituationen &r en viktig fraga enligt
manga intervjusvar. Utan konkret och detaljerad kunskap ar man
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tydligen radd for att miljokraven bara kan avfardas som 16st
tyckande. For att hoja kunskapsnivan vill man darfor utnyttja
modem teknik som gor det méjligt att kontinuerligt folja den
regionala och lokala utvecklingen. Pa sa sétt efterstravar man
alltsa inte bara att fa en historisk beskrivning av hur laget har
varit vid en begransad punkt utan man vill ocksa fa en standigt
aktuell helhetsbild 6ver ett storre omrade. Genom en kombina-
tion av matinstrument kan man gdra prognoser om t.ex akuta
fororeningssituationer. En situation nar man kan tanka sig ha
behov av den typen av kunskap ar nar man tillfalligt maste for-
bjuda utslapp darfor att vaderleken ar extremt dalig.

Enligt miljopropositionen blir kunskapen om miljons tillstand
och kanslighet en allt viktigare forutsattning for det atgardsin-
riktade miljoarbetet (s. 160). Regeringen ser det darfor nod-
vandigt att forbattra 6vervakningen av tillstandet i miljon (s.
191). Det ska ske genom en organisatorisk forandring av den
centrala organisationen samtidigt som man skjuter till mer
pengar.

Den forandring man tanker sig galler naturvardsverkets under-
sokningar genom programmetfor dvervakning av miljokontroll
(PMK). Denna organisation ska alltsa fa delvis nya uppgifter som
galler t.ex befolkningens halsotillstdnd och spridningen av
miljogifter. Men programmet ska ocksa bli mer inriktat pa att
beskriva den regionala situationen. Regeringen papekar att man
skata till vara erfarenheterna fran det regionala arbete som redan
bedrivs i landet. Samtidigt ar man kritisk till att det inte gar att
fa en helhetsbild darfor att matverksamheten inte ar enhetligt
utformad och att vissa regioner saknar matprogram. | det féljande
sdger man:

"Regeringen anser att miljodvervakningen utgor ett grundlag-
gande instrument i miljovarden -for kunskapsforsorjningen, for
beslut om miljomal och om vél avvagda atgarder liksomfor att
folja upp effekterna av miljoarbetet. ... Miljédvervakningen ar
vidare en forutsattning for att kunna ga overfran utslappsmal
till miljomal. ... Tillstandet i miljon bor var utgangspunkten for
de beslut som maste fattas av skilda organ pa olika nivaer i
samhallet” (s. 193).

Ovanstaende markering fran regeringen ar mycket intressant!
Det skulle kunna innebdra ett nytt sétt att arbeta i planering och
tillstandsgivning. Den praxis som galler idag vid tillampning av
miljoskyddslagen innebéar ndmligen att varje foretag provas var
for sig utan att man egentligen tar hénsyn till den samlade
effekten pa miljon fran alla utslapp. Uttalandet maste rimligtvis
ocksa tolkas sa att bebyggelseplaneringen i framtiden inte bara
ska ta hansyn till miljon inne i ett planomrade utan att man aven
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ska beakta de regionala miljoeffekterna. Det nya bebyggel-
seomradet medfor ju t.ex alltid trafikokningar ndgon annanstans
i regionen.

Nar det géller den regionala ansvarsférdelningen har regeringen
en klar vilja:

"Lansstyrelsen skall ha ansvar foér den regionalt utformade
miljodvervakningen. Samtidigt bér utrymmefinnasfor industrier
och andrafdrorenare att delta i arbetet med miljodvervakningen
pa regional niva. Regeringen anser att sektorsorganen pa re-
gional niva ocksa har en viktig roll. Ett ndra samarbete mellan
naturvardsverket, lansstyrelserna och Sektorsorganen ar bety-
delsefullt bade pa nationell och regional niva. Det ar angelaget
att ocksa kommunerna vid behov utvecklar Gvervakningspro-
gram eller motsvarande" (s. 194).

Av intervjusvaren att ddma verkar det osékert om lansstyrelsen
ska orka ta pa sig den nya rollen. Resurserna ar mycket sma och
kommunerna har fortfarande en mycket stark stallning inom den
lagstiftning som reglerar planeringen.

Om man ser till resultaten i de tidigare fall-studierna tycks en
okad satsning pa kunskap vara riktig. Undersokningen visar att
de aktorer som varit mest framgangsrika har lyckats darfor att
de haft tillgang till vardefull kunskap om miljon och darfor att
de kunnat beskriva effekterna av en forandrad verksamhet pa ett
tydligt satt. Med tanke pa att den oklara ansvarsfordelningen idag
skapar en viss handlingsférlamning i den regionala miljédver-
vakningen kan det ocksa vara vardefullt att klargdra situationen.

En rimlig tolkning av erfarenheterna ar alltsa att lansstyrelserna
tar ett Okat ansvar for den regionala luftvarden. Det innebér att
man inte bara ska arbeta med métningar utan d&ven med mal-
formuleringar och atgardsprogram. Men da maste ocksa lans-
styrelserna fa 6kade majligheter att havda dessa atgardsprogram
i planeringen aven om det gar utanfor begreppen "hélsa och
sakerhet" respektive "riksintresse”. Annars kommer atgards-
programmet inte att respekteras av kommunerna.

Effektivare normer

Manga av de intervjuade tar upp behovet av normer som ar an-
vandbara pa den regionala och lokala niva dar man sjalv arbetar.
Enviktig fraga ar darfor hur man ska kunna anvéanda de nationella
malen effektivare. Det kan t.ex gélla att minska utslappen av
koldioxid och kvéveoxider eller att se till att nedfallet av for-
surande och godslande dmnen inte dverskrider den kritiska be-
lastningsgransen dvs "vad naturental”. Genom att dessa mal idag
uppfattas som sa allmana kanner man sig osdker om de gar att
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anvénda i en lokal eller regional argumentation. En l6sning pa
problemet anser man vara att malen delas upp i regionala och
eventuellt lokala delmal.

Regeringen har ocksa uppfattat detta problem. Inledningsvis
anger man bl.a att:

"Som riktlinjer for det fortsatta arbetet galler att nedfallet av
svavel- och kvaveoxider samt av flyktiga organiska amnen be-
gransas till nivaer som inte skadar naturen eller manniskors
halsa. ... Utgangspunkten ska vara kritiska belastningsgréanser
for miljon" (s. 25).

Langre fram i miljopropositionen star det:

"Det ar en uppgift for lansstyrelserna att konkretisera de na-
tionella miljomalen som underlag for planerings- och miljo-
vardsarbete i lan och kommuner. Det ankommer pa framst
naturvardsverket och boverket att ge rad och végledning for
kommunernas och lansstyrelsernas arbete for att forverkliga
miljomalen" (s. 160).

Implementationsundersokningen ger ocksa stod for slutsatsen att
tillgangen pa anvéandbara normer har stor betydelse fér hur
framgangsrika aktorerna ar. Att utveckla normerna for "kritiska
belastningsgranser" sa att de far en regional, eller helst lokal,
finstruktur kan alltsa tillfora viktiga hjalpmedel i luftvardsar-
betet.

Vad man kan undra éver i samband med formuleringen av dessa
regionala mal & om det inte bor laggas till en sakerhetsmarginal
till den "kritiska belastningsgransen”. N&r man utarbetar
gransvarden i samband med héalsa lagger man ju alltid pa en sadan
sékerhetsmarginal. Beroende pa amnets giftighet ror det sig om
en faktor mellan 10 och upp till 1000. Ett liknande resonemang
borde val tillampas for skyddet av naturen. Det &r vél inte
meningen att man ska tolerera en miljo som ar sa dalig att man
natt och jamt klarar sig fran omfattande skador.

Nar det galler riktlinjer for luftkvalitet ur hélsosynpunkt kan man
tanka sig att naturvardsverkets och WHO:s nya normer kommer
att fa stor betydelse i framtiden.

Spridningsmodeller

Ett av de viktigaste problemen for luftvardsaktérema ar hur de
ska kunna beskriva hur luftféroreningarna sprider sig. Det ar
darfor mangaav de intervjuade som beskriver hur de arbetar med
olika tekniker for berakning av detta. De metoder som tas upp
ar bl.a den nya tekniken med terrdnganpassade spridningsmo-
deller. Vissa aktorer namner bara enklare metoder for berakning.
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Ett fall d&r man varken utnyttjar modell eller berdkning fore-
kommer ocksa. Det géller ett miljo- och hélsoskyddskontor dar
man helt enkelt lagger ut radidra zoner mnt varje kélla. Erfa-
renheterna fran tidigare luftméatningar far sedan utgéra gmnden
for indelningen av zoner dvs hur man uttrycker den miljopa-
verkan som rader pa ett visst avstand fran kallan. Beroende pa
avstandet till kallan kan alltsa luftkvaliteten i varje omrade
beskrivas i en form av en klassning enligt den radidra zonin-
delningen. Detta sétt att beskriva miljosituationen har varit ef-
fektiv i planeringsprocessen och det I6pande miljovardsarbetet
inom den egna kommunen menar man.

Terrdnganpassade spridtiingsmodeller

Den mest avancerade tekniken idag brukar kallas for terrdng-
anpassade spridningsmodeller. Problemen med den marknéra
och lokala spridningen av luftféroreningar &ar att den har ett
komplicerat forlopp som i stor utstrackning beror pa den lokala
terrangen och skiktningsforhallandena. Med modem meteoro-
logisk forskning har man nu utvecklat spridningsmodeller som
kan bearbeta sadana problem pa en vanlig persondator.

Vad som behovs for att fa en lokal modell att fungera ar att de
lokala uppgifterna om terrangforhallandena omformas till me-
teorologisk information om hur luften rér sig i i héjd och sidled
i varje berékningsfalt. Presentationen av hur spridningen fordelar
sig sker i form av dataritade kartor.

Av intervjusvaren framgar det att vissa aktorer stéller stora
forhoppningar pa den terranganpassade spridningsmodellens
mojligheter. Det man i forsta hand hoppas pa ar att man snabbt
far fram tydlig kunskap om vilka konsekvenser olika forslag for
med sig.

Det omrade dar man har den langsta erfarenheten av en ter-
ranganpassad spridningsmodell ar i VVanersborg - Trollhattan.
Det galler alltsa ett relativt sammanhallet men litet omrade. Det
positiva samarbete som man har lyckats uppna mellankommuner
och lansstyrelse i det omradet har lockat till efterfoljd. Nyligen
bildades darfor ett luftvardsforbund for hela Alvsborgs 1an. Som
en av de forsta atgarderna kommer detta forbund att bygga ut
spridningsmodellen sa att den tacker alla viktiga omraden i hela
lanet.

De tidigare fall-studierna stodjer idén att anvandningen av ter-
ranganpassade spridningsmodeller skulle kunna stirka luft-
vardsarbetet. En viktig fordel &r att det gar att fa fram en be-
skrivning pa olika tankta fall mycket snabbt och att
presentationen med de dataritade kartorna ar latta att forsta. Man
ska inte heller bortse fran den positiva effekten av att arbetet med
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spridningsmodellen ger aktdrerna i regionen en naturlig orsak
attta kontakt med varandra och diskutera gemensamma problem.
Man far alltsa en anledning till spontan organisering.

Icke terranganpassade spridningsmodeller

For att skaffa sig en mycket grov uppskattning av spridningen
fran en kélla kan det under vissa forutsattningar vara tillatet att
anvanda sig av en icke terranganpassad Gauss-modell med
schablonmaéssiga meteorologiska antaganden. Denna modell &r
inte lamplig for att berdkna totalsituationen med flera utslapp-
skéllor eller nér terrdngen har stor betydelse.

Det ar bara i ett fall av intervjuerna dar denna metod kommer
upp. Det rorde sig da om ett fall dar man relativt snabbt skulle
ta fram en miljokonsekvensbeskrivning for ett bostadsomrade
dar stomingskallan var ganska val definierad. Samtidigt var man
i den situationen att det inte fanns tillgang till ndgon terrangan-
passad spridningsmodell. Resultaten presenterades i form av en
tabell 6éver medelvarden for de fororeningshalter som kunde
tankas rada vid olika situationer.

Metoden har inte den precisionen att den kan beskriva ett sarskilt
stort omrade. | det har fallet géllde det dock bara ett omrade intill
en fabrik. Det bésta hade naturligtvis varit att kunna beskriva
effekterna med den stbrre precision som en terrdnganpassad
modell ger mojlighet till. Dessutom hade det latt gatt att fa fram
kartor 6ver spridningssituationen. Samtidigt kan man konstatera
att resultaten fran en berédkning med en enkel gaussisk modell
anda medverkar till att 6ka tydligheten i beskrivningen. I ett lage
dar man inte har andra metoder kan det alltsa vara bra. Vardet
av arbetet gar inte att utvardera helt eftersom varken planlagg-
ningen eller miljoskyddsprévningen ar avslutad (varen 1991).

Modellfor gatumiljo

En del av de intervjuade sdger att de anvander sig av natur-
vardsverkets modell for berakning av fororeningsnivan i gatu-
rummet. Berdkningen utfors for att ta reda pa situationen vid ett
verkligt eller planerat gatuavsnitt mitt pa kvarter. Syftet ar be-
gransat till att man vill bedéma risken for hélsofarliga nivaer av
féroreningarna.

Modellen anvéands alltsa enbart for att bedéma hur hélsosam
luften &r i stort sett vid sjalva berdkningspunkten. Den infor-
mationen kan vara av stor betydelse i arbetet med planeringen
inom en kommun. Metoden &r daremot inte intressant ndr man
arbetar med regionala luftvardsproblem.
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De tidigare fall-studiema é&r inriktade pa det regionala luft-
vardsarbetet. Darmed har det mer smaskaliga luftvardsarbetet
inte kommit med i implementationsundersékningen. Det ar alltsa
svart att veta om ett storre utnyttjande av denna metod skulle fa
nagon effekt dven pa det regionala planet. Metoden ar dock vl
etablerad och planerare kan inte bortse fran resultaten. Ett 6kat
utnyttjande skulle darfor kunna paverka trafikarbetet i stort och
darfor fa aven regionala effekter.

Milj 6konsekvensbeskrivningar

Attarbeta med miljokonsekvensbeskrivningar, allmént kallat for
MKB, ar nagot som flera av de intervjuade betecknar som en
sjalvklarhet i framtiden. Det ar tydligt att man knyter stora for-
hoppningar till det nya sattet att arbeta. Orsaken ar framst den
att man kommer in tidigare i planeringsprocessen och pa ett mer
etablerat satt. Ett viktigt inslag ar ocksa forhoppningen om att
man kommer att ta fram mer kunskap. P4 sa sétt tror man alltsa
att kunskapen om luftmiljon ska fa storre tyngd i planeringen
och att kunskapen ska komma fram sa tidigt att man hinner ta
hansyn till den.

I miljopropositionen utgdr miljokonsekvensbeskrivningar en
viktig del. Regeringen ser MKB som en metod att ta fram
beslutsunderlag. Man menar att denna metod ska integreras i
samhallets beslutsprocesser. For att sdkerstdlla integreringen
foreslar man att MKB fors in som ett krav i vissa lagar.

Syftet med en miljokonsekvensbeskrivning, enligt bade miljo-
propositionen och de intervjuade, ar alltsa att man ska skapa
tillgang till beslutsunderlag som mojliggor en 6kad miljéhansyn
och som leder fram till battre beslut ur miljésynpunkt.

Om man ser till resultaten fran fall-studiema verkar detta vara
en riktig strategi. Det ar just bristen pa miljokunskap som pas-
siviserar de som ska bevaka miljéskyddet och som gor det lattare
for exploateringsintresset att bortse fran miljoeffekterna.
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7.1

STRATEGIER FOR
FRAMTIDEN

| detta avslutande kapitel framfors asikter och forslag som kan
utgora delar i en policy for det lokala och regionala luftvards-
arbetet. Asikterna och forslagen grundar sig p& erfarenheterna
fran fall-studiema i implementationsundersokningen, pa akto-
rernas svar om framtida arbetssatt samt pa allman kunskap om
trender inom den tillampade miljévarden.

Strategin for framtiden disponeras som en mall till en policy.
Begreppet policy utvecklas i kapitel 2. Forst redovisas idéer om
luftvardsarbetets grunder och mal. Darefter foreslas ett sétt att
arbeta malinriktat. Slutligen diskuteras hur man ska félja upp
resultaten av arbetet.

GRUNDER OCH MAL

For att kunna bedriva ett resultatinriktat luftvardsarbete ar det
nodvéndigt att aktdrerna skaffar sig en battre idémassig gmnd
for sitt arbete. Implementationsundersékningen visar att manga
aktorer idag har otillrackliga mal. Det &r inte heller ovanligt att
de helt saknar ett klart mal.

Det man bor gora ar att formulera mal eller normer som har en
stark lokal eller regional koppling till just det omrade som man
arbetar inom.

Idémassig grund

Den personliga Overtygelsen om att man arbetar med en viktig
uppgift har stor betydelse for hur aktéren orkar engagera sig. En
genomgang av den idémassiga grunden till luftvardsarbetet blir
darmed viktig.

Det offentliga atagandet

En viktig fraga nar man tar sig an en uppgift ar att ha klart for
sig hur uppdraget ser ut och vem som &r de egentliga upp-
dragsgivarna. Det kan lata som en sjalvklarhet men det finns
anledning att papeka detta. Anledningen &r att manga aktorer
tycks underordna sig exploateringsintresset lite val mycket. Det
ar risk for att man bara ser sig sjalv som en expeditor av mil-
joarenden dar uppgiften blir att godkanna nagot som andra redan
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tidigare har utpekat som lampligt. Rollen blir da endast att ge
den formella legitimiteten at verksamheten men utan att man
egentligen kan paverka utvecklingen i ndgon storre utstrackning.

For att bryta sadana tendenser maste man kunna identifiera sitt
verkliga uppdrag och verkliga uppdragsgivare. Ett satt for
framtidens aktorer kan vara att de utgar fran "det offentliga
atagandet" (kap. 2). Detta kan formuleras som en uppmaning att
man ska "tillgodose behovet av god luftkvalitet". Pa sa satt kan
varje aktor, eller grupp av aktorer, bygga upp en helgjuten policy
som grundar sig pa ett legitimt samhallsintresse.

Om aktoren grundar sina stallningstaganden pa "det offentliga
atagandet” far asikterna som fors fram darmed en storre tyngd.
Den avgorande betydelsen ar alltsa att asikterna visar att de
grundar sig pa ett genomtankt samhallsintresse med klara mal.
Om man enbart gmndar sina stallningstaganden pa resonemang
som visar att det géaller att hdvda den egna organisationens
intressen ar legitimiteten i kraven mycket lattare att ifragaséatta.

Sjalvkritisk granskning

Implementationsundersokningenvisar att luftvardsarbetet skulle
vinna mycket pa om de aktorer som foretrader bevarande- och
skyddsintresset var mer aktiva. Det géller att inse i vilka lagen
man faktiskt har en skyldighet att stilla konkreta miljékrav och
det galler attbygga upp en formaga att ocksa kunna stalla sadana
krav. Problemet ar, som papekats tidigare, att manga aktorer har
svart att varja sig forexploateringsintresset. Man vill inte framsta
som en motstandare till utveckling och tillvéxt, sarskilt inte om
man &r oséker pa vilka krav som ar de riktiga. DA ar det lattare
att underordna sig exploateringsintresset. Var gransen gar for att
ett sadant satt att arbeta 6vergar i ren lydnad eller passivitet ar
svar att saga. Den aktor som sjalv har passerat gransen kommer
av naturliga skal inte att ha nagra forutsattningar for att analysera
sin egen situation.

Ett satt att halla sig fri fran felaktig paverkan &r att standigt fraga
sig vilket uppdrag man har. Ar man en del i arbetet med att
"tillgodose behovet av god luftkvalitet” eller har man reducerat
sin roll till att vara ett remissorgan och en matare av forore-
ningshalter. Det arkanske s attmanga akttrerbehéver paminnas
om att man faktiskt representerar ett mycket starkt samhalls-
intresse med konkret innehall.

Vad ska man inte arbeta med

Med tanke pa att luftféroreningarna har langtgdende konse-
kvenser kan det latt uppsta forvirring och hopploshet hos vissa
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aktorer. Det ar da viktigt att kunna gora klart for sig var gransen
gar for vilka aspekter som man ska véga in i sitt miljoarbete. Det
finns ju om inte annat fragor som man inte rader 6ver sjalv.

An sd lange &r det svart att ge nagra riktigt bra rad i det har
avseendet. Men, som sagt, problemet maste 16sas. Idag kan man
finna aktdrer som inte tar stéllning till hur utsldppen i det egna
omradet paverkar skogen darfor att bakgrundshalten redan i sig
ar sa hog att den 6verskrider den kritiska belastningsgréansen.

For att komma ur den typen av handlingsférlamning kan natur-
vardsverkets och lansstyrelsernas arbete med att omvandla de
nationella malen bli avgérande. Om man har mal och normer
som &r speciellt utformade for den egna regionala och lokala
nivan blir det genast lattare att tillampa.

Lufthavet som en begréansad recipient

Inledningsvis maste &ndd grundinstallningen till utslappen
andras. Utgdngspunkten for luftvardsarbetet i framtiden
maste vara att bedéma i hur stor grad man kan utnyttja luften
som recipient for fororeningar. Grundinstaliningen att ut-
slappen sker i en recipient ger en battre forstaelse for att reci-
pienten &r mottagare av flera utsldpp som adderas till varandra
och att kapaciteten att ta emot féroreningar ar begransad.

Man kan alltsa inte langre leva kvar i den forestallningsvarlden
att utsléppen spads ut och sd smaningom "forsvinner". | fram-
tiden maste man istéllet kunna ta stéllning till vilka effekterna
blir av de samlade nedfallet och till fragan om hur mycket
naturen tal. Man ska i framtiden alltsa inte arbeta sa mycket med
utslappsbedémningar utan mer med nedfallsbedémningar.

Manga aktorer handlar fortfarande pa ett séatt som tyder pa att de
tror att problemet endast galler att begransa utslappen till en niva
som inte &r akut giftig fér manniskan eller naturen i den allra
narmaste omgivningen. Slaende exempel pa det ar verksamhet
som bebyggelseplanering och tillstAndsprovning dar man i stor
utstrackning bara beddémer varje plan eller verksamhet for sig.

Helhetssyn

Det racker alltsa inte langre med att kunna bedéma de lokala
miljokonsekvenserna av utslappen fran varje enskild kalla utan
i framtiden maste man ocksa kunna 6verblicka den samlade ut-
vecklingen av luftkvaliteten i en hel region. Det innebér t.ex att
all verksamhet som medfor utslapp av luftféroreningar som i sin
tur l1:5'[j_rorsakar markfoérsurning maste bedémas i ett helhetsper-
spektiv.
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Med hjélp av denna helhetssyn ska man sedan kunna bedéma
hur stor belastningen med luftféroreningar ar i forhallande till
den kritiska belastningsgransen for specifika amnen (Natur-
vardsverket, 1990 a). Om det sedan visar sig nodvandigt att
minska den totala belastningen for att komma under denna grans
ska planeringen och tillstandsprovningen gora det lattare att
prioritera sa att de minst nodvandiga utslappen tas bort forst.

Effektiva normer och mal

Implementationsundersékningen visar att aktorerna skulle agera
med storre initiativkraft och pondus om de hade tillgang till ef-
fektivare normer. Tillgangen pa normer for luftkvalitet har lange
varit dalig. Under senare tid har det emellertid blivit battre och
dessa mojligheter ska naturligtvis utnyttjas.

Halsa

Nar det galler luftkvalitetsnormer for halsa finns det nu tva re-
lativt nya publikationer att stodja sig pa. Den ena ar utgiven av
Vérldshalsorganisationen WHO och heter "Air Quality Guide-
lines for Europe” (WHO, 1987). Den andra publikationen ar
utgiven av naturvardsverket och heter "Riktvarden for luft-
kvalitet i tatorter" (Naturvardsverket, 1990 b).

I miljopropositionen star det att riktvardena syftar till att un-
danrgja akuta hélsoeffekter (s. 31). Detta &r en klar paminnelse
till alla aktorer att man inte ska nGja sig med att na ned till den
niva som riktvardet anger. Det kan rimligtvis inte vara en till-
racklig ambltlonsmva att ligga precis pa gransen till ett riktvarde
som har satts sa snavt att ett 6verskridande innebér att akuta
skador kan uppsta. Det ar alltsa en viktig uppgift for aktoren att
ké&nna till vilken sékerhetsmarginal som finns mellan riktvardet
och akuta skador.

Kritisk belastningsgrans

Begreppet "kritisk belastnmgsgrans togs for nagra ar sedan upp
i det internationella luftvardsarbetet pa initiativ av naturvards-
verket. Det har fatt stor uppmarksamhet och ingar nu bl.a i
nordiska ministerradets handlingsprogram (Nordiska minister-
radet, 1990). | Sverige har begreppet tagits med senast i natur-
vardsverkets skrift: "Luft "90; Aktlonsprogram mot luftforore-
ningar och férsurning" (Naturvardsverket 1990 a).
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Lokala mal

Det aren fordel om man kan bygga upp agerandet pa mal, normer
eller principbeslut som ar direkt lokala eller regionala. Vad ak-
torerna sjalva kan gora ar att utarbeta underlag och sedan ta in-
itiativ till att man faststéller sadana mal.

En kalla till inspiration kan vara de nya nationella malen. Det
galler att medverka till att malen om minskade utslapp och de
allména normerna for kritisk belastningsgrans omvandlas till
normer for den region eller omrade dar man &r verksam. |
miljopropositionen séger regeringen att naturvardsverket och
lansstyrelserna har en viktig roll i detta arbete (ss. 65, 160).

Avgorande for om de mal som man stéller upp ska upplevas som
trovardiga och praktiskt anvandbara ar att de formuleras med
flera nivaer. Den hdgsta nivan ska naturligtvis ange det "yttersta"
slutmalet, dvs da man kan saga att man klarat av uppgiften.
Eftersom man inte alltid kan na ett sadant mal pa en gang maste
man samtidigt formulera delmal som maste grunda sig pa vad
man klarar av att genomfora pa kort sikt.

Hur delmalen ska formuleras far alltsa bli avgérande av hur stora
resurser man sjalv har och hur mycket man sjalv rader 6ver de
atgarder som behdver sattas in. Man maste naturligtvis ocksa ta
hansyn till hur brattom det &r att na slutmalet och hur mycket
som man kan réakna med att andra aktorer bidrar med atgarder.

Sammanfattningen av alla dessa uppgifter maste absolut
formuleras i ett konkret atgardsprogram. Dar bor det ocksa
framga hur ansvaret for att na de olika malen ar férdelat pa andra
aktorer. Om inte delmal och atgardsprogram formuleras konkret
riskerar hela miljoarbetet att flyta ut i vackra ord utan forplik-
telser. Det blir inte heller mojligt att folja upp arbetet sa att man
se om det behdver forandras.

For att kunna beddma vilka atgarder man ska satta in och hur
brattom det ar kan det vara nodvandigt att géra en prognos.
Eftersom en prognos alltid ar en bra utgangspunkt for en be-
démning bor man efterstrava att gora prognoser sa ofta som
moj ligt. Det 6kar ocksa tydligheten i den samhallsdiskussion som
man bor efterstréva.

Samtidigt ska man vara medveten om att prognoser manga
ganger ar svara att gora. Det &r inte meningen att arbetet med att
ta fram prognoser ska hindra att man vidtar atgarder. Ibland kan
det vara nodvandigt att gora nagot och efterat se om det réackte.
Annars far man gora lite till. For att spara resurser i prognosar-
betet bor man darfor i praktiken vélja ut ett antal strategiskt
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1.2

viktiga miljofragor. Syftet maste vara att det ska oka tydligheten,
ge en indikation pa ett allmant tillstand och ge vagledning for
vilka atgarder man ska vidta i ett brett perspektiv.

GENOMFORANDE

| detta kapitel diskuteras hur man genomfor de atgarder som
kravs for att na malen. Fragan ar vilka aktorer som ar lampliga
som initiativtagare, hur de kan organisera sig, utveckla metoder
och anvanda sin kunskap.

Organisering

Utgangspunkten for en diskussion om organisering ar att man
ska stdrka de aktorer som i implementationsundersokningen
visat sig framgangsrika och att forsoka fa med de aktérer som
vill bli framgangsrika men som inte lyckats tidigare.

Det ar ocksa viktigt att fa de aktorer som idag lagger ifran sig
sitt ansvar att andra pa sitt satt att arbeta. Man maste i det
sammanhanget ha klart for sig att den som har de basta forut-
sattningarna for att hitta 16sningar pa miljéproblemen &r natur-
ligtvis den som driver verksamheten dvs den som &r den sek-
torsansvarige.

Miljo- och halsoskyddskontorets roll

Allméant sett skulle det vara en fordel om miljé- och hélso-
skyddskontoren huvudsakligen &gnade sig at den formella
myndighetsroll som man tilldelats i miljovardsarbetet. Det in-
nebér i korthet kontroll och radgivande funktioner. Man skulle
alltsa inte ge sig in i sjalva planeringsarbetet eftersom de sek-
torsansvariga har ansvar for den delen av miljovardsarbetet.

Som det &r idag visar implementationsundersokningen att de
sektorsansvariga anlitar miljo- och halsoskyddskontoren som
experter och later dem géraen del av planeringsarbetet. | forstone
kan man ju tycka att det later som en fordel eftersom miljovarden
pa sa satt kommer in tidigt i planeringsarbetet. Vid narmare
eftertanke finns det dock anledning att misstéanka att den typen
av rollférdelning inte gynnar miljovardsarbetet i langden.

| praktiken far namligen aldrig miljo- och halsoskyddskontoret
chansen till samma inflytande som den sektorsansvarige. Det
rackerju namligen inte med att vara bra pa bara miljéfragor. Man
maste ocksa beharska de specifika fragor somvarje sektor arbetar
med. Eftersom det ar orimligt for ett fatal tjansteman pa ett miljo-
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och halsoskyddskontor att behérska alla sektorers specifika
problem ar uppgiften omojlig. Dessutom saknas ofta tillrackligt
med tid for arbetet.

Det finns slutligen en psykologisk konsekvens av den rollfor-
delningen. | stallet for att inse att miljofragorna ar en del av
sektorsansvaret kommer den som driver verksamheten att se
miljokraven som ett yttre tvdng som man forsoker komma undan.
Foljden blir att man aldrig kommer att lara sig att sjalv ta fullt
ansvar for sin verksamhet.

Miljo- och hélsoskyddskontoren bor istéllet krdva att den sek-
torsansvarige sjalv tar fram ett fullstdndigt underlag for en
miljobeddmning. Om detta inte redovisas tillfredsstéllande ska
miljo- och halsoskyddskontoren ha sa pass hog status i processen
att alla vet att man da riskerar att fordréja planeringen eller
proévningen.

Med den har beskrivningen av rollférdelningen, som grundar sig
pa implementationsundersokningen, framstar det som utomor-
dentligt viktigt for miljoskyddet att man haller kontroll- och
radgivningsfunktionen fri fran exploateringsfunktionen. Dar-
med kan man konstatera att en sammanslagning av miljo- och
halsoskyddsnamnden med t.ex byggnadsnamnden i manga av-
seenden medfor en konflikt med just den principen. En sadan
sammanslagning har nu blivit méjlig genom den nya kommu-
nallagen som kommer att galla fr.o.m den 1 januari 1992.

Lokala sektorsorganens roll

De lokala sekorsorganen, som dar ansvariga for t.ex
bebyggelseplanering och energiforsérjning, kommer idag alltsa
i allt for stor utstrackning undan sitt eget ansvar. Man gor det
genom att lagga Over sitt eget arbete pa miljo- och hélso-
skyddskontoren.

Genom regeringens planer i miljopropositionen pa att stalla mer
krav pa de centrala sektorsorganen kommer detta att paverka
arbetet nedat i organisationen (s. 65). Kraven pa att sektorsor-
ganen ska anvanda miljokonsekvensbeskrivningar kommer
ocksa att ka de lokala sektorsorganens intresse att skaffa kun-
skap om miljofragorna.

Regionala sektorsorganens roll

I den man det finns regionala sektorsorgan for t.ex trafik och
energi ska dessa naturligtvis ocksa ta ett eget ansvar for mil-
joplanering och miljoatgarder. Pa den hér nivan blir det dessutom
uppenbart att sektorsorganen maste samordna sitt miljcarbete.
Bade trafik- och energisektorn utnyttjar ju samma lufthav som
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recipient. Kraven fran regeringen pa att man ska borja arbeta
med miljokonsekvensbeskrivningar kommer sékert att med-
verka till att man borjar arbeta pa ett sadant samordnat satt.

Luftvardsférbund

Det &r viktigt att de aktdrer som arbetar aktivt for att tillgodose
behovet av god luftkvalitet organiserar sig. Pa sa satt far de storre
resurser bade med kunskap och pengar. Det kan i det har sam-
manhanget vara lampligt att papeka att organisering syftar pa det
spontana satt som varje aktor knyter kontakter for att 16sa sina
uppgifter. Organisering sker alltsa efter eget godtycke och har
darmed inget med formell oganisation att gora.

N&r man organiserar sig ska man tanka pa att inte onddigtvis
tvinga in luftvardssamarbetet i en formaliserad ram. En sadan
organisationsform staller storre krav pa att "alla" ar med i
gruppen. Detkan innebdra att man tvingar ihop parter som saknar
forutsattningar for ett gott samarbete. Sadana daliga forutsatt-
ningar kan foreligga i en region déar det rader misstanksamhet
mellan partema darfor att en eller flera parter dominerar 6ver de
andra.

Man maste ocksa vara medveten om att ett formaliserat luft-
vardssamarbete innebér en stor risk for styrning av luftvards-
bevakningen. Framforallt géller det om det finns med starka
parter som huvudsakligen foretrader exploateringsintresset. Det
&r inte sékert att alla &r intresserade av miljokunskap som kan
redovisa obehagliga sanningar om tillstandet eller som visar att
man maste minska utslappen av fororeningar.

Det ar viktigt att de aktérer som kommer med i gruppen kanner
entusiasm och fortroende for organisationen. Det finns darfor
ingen anledning att forsoka fa med bromsklossama. Dessa per-
soner kommer anda sa smaningom att vilja vara med pa de
positivas villkor eftersom det kommer att se illa ut att sta utanfor.
Av samma skél ska inte heller utsléppare vara med i organisa-
tionen. Deras fackkunskap kan man tillféra organisationen pa
annat satt &n att satta dem i ledningen for ett luftvardssamarbete.

Den akttr som idag borde ta initiativet till ett regionalt samarbete
ar den tjansteman pa lansstyrelsen som arbetar med luftvard.
Fordelen ar att den positionen gor det mojligt att hoja sig over
den rivalitet som ibland rader mellan kommunerna. Ett sadant
initiativ skulle ocksa séker vara lattare att ta idag eftersom
miljopropositionen ger en hojd status at lansstyrelsen i det re-
gionala miljoarbetet (s. 160).
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Hjalpmedel

Den kunskap som anvéands far inte vara for allman, otydligt
presenterad eller inaktuell. Det &r viktig att kunna koppla kun-
skapen till mal eller normer som man kan héavda verkligen galler
for omradet i fraga.

Implementationsundersdékningen visar att det ar viktigt att ak-
torernakan skaffa fram nyttig kunskap snabbtnar ettbehov dyker
upp. Det géller med andra ord att kunna utnyttja kunskapen nar
tillfalle gives. Ett sadant tillfalle kan vara en traditionell pla-
neringssituation eller vid ett plétsligt uppdykande problem som
t.ex miljoprovningar, bygglov eller klagomal.

For att klara av den uppgiften maste aktorerna skaffa sig hjalp-
medel som dels kan bearbeta redan tillganglig ra-information,
dels kan utgtra metoder for hur kunskapen ska valjas ut, redo-
visas och tolkas. En allt viktigare uppgift i framtiden blir alltsa
att kunna redovisa uppgifterna i ett storre sammanhang sa att
man far en 6verblick av hela problemet. Losryckt information
som inte satts in i ett sasmmanhang har dalig genomslagskraft.

Meteorologiskt informationssystem - MIS

En information som daremot har stor genomslagskraft ar
spridningen av luftféroreningar. For att denna kunskap inte ska
bli for allmén &r det en férdel om den metod som man anvander
har stor precision och om resultaten gar att presentera pa ett
tydligt och pedagogiskt satt. Ett sétt att gbra det &r att anvanda
terranganpassade spridningsmodeller.

Med terrdnganpassad spridningsmodell menas det dataprogram
som gor det mojligt att gora lokala spridningsberakningar. Da-
taprogrammet forutsatter att man lagt in en lokal modell for hur
luften ror sig i den aktuella terrdngen vid olika skiktningar och
vindriktningar. Resultaten presenteras som dataritade kartor dar
spridningen av fororeningarna illustreras med isolinjer som visar
pa vilket satt haltema andras med oOkat avstand fran sprid-
ningskallan. Exempel pa en sadan beskrivning visas i figur 1.1
det har fallet galler det ett utslapp i samband med en olycka men
situationen skulle lika val kunna galla utslapp fran nagra fasta
kéllor. Det som &r intressant att notera &r att modellen kan visa
hur terrangen paverkar utslappen att spridas at helt olika hall.
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Figur 1

Utslapp av gas vid
fingerade olyckor i
Trollhattan. Den
utstrommande
gasen sprider sig
at tva hall (Kalla:
Brand och Radd-
ning nr 10/89)

I de fall dar modellen tillampas idag ar den ocksa kopplad till
utrustning som kan ge aktuell lokal meteorologisk information.
Utrustningen bestar av en mast for information om vindrikt-
ningar och temperaturskiktningar i det relativt marknara skiktet
samt av en station for sk luftekolodning som kan ge information
om skiktningar och vindriktningar pa hog hojd. Pa sa satt kan
man fa uppgifter om de férhallanden som rader just for stunden
och som blir bestdmmande for hur ett utslapp sprider sig.

For att skapa ett hanterligt ord for den hér typen av datamodell
har har skapats begreppet Meteorologiskt Informationssystem
-MIS.

Det finns tre konkurrerande MIS-system pa marknaden (ar 1990)
som arbetar i princip enligt samma idé. Ett av systemen har en
programvara som har utvecklats pa meteorologiska institutionen
vid Uppsala universitet. Metoden &r vetenskapligt sékerstalld
genom utprovning i regionen Véanersborg - Trollhattan (Enger,
1990).

Geografiskt informationssystem - GIS

Anvandningen av geografiska informationssystem, populért
kallat GIS, har 6kat kraftigt under den senaste tiden. Metoden
innebér i korthet att man kan vélja ut olika typer av lokalbestamd
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Figur 2

Principen for
hantering av
Overlaggskartor i
Geografiskt
informations-
system

information och rita upp det pa en digitaliserad karta. Man kan
ocksa lata dataprogrammet kombinera information som sedan
redovisas pa kartan.

Genom att hamta in kartbunden information fran olika databaser
kan GIS-programmet redovisa olika dverlaggskartor efter an-
vandarens egna onskemal. Det skulle alltsa vara mgjligt att
redovisa olika konfliktkartor for omraden dar speciella restrik-
tioner for t.ex luftféroreningar kommer i konflikt med de halter
respektive nedfall som man kan rékna ut verkligen rader eller
berdknas bli foljden av en forandring. GIS ar ett intressant
redskap att utveckla for luftvardsarbetet pa sa satt att man lattare
kan halla reda pa hur utslappskéllor och kansliga objekt eller
omraden forhaller sig till varandra. Den principiella uppbygg-
naden visas i figur 2.

GEOGRAFISKT INFORMATIONSSYSTEM
*GIS*

Topografi
Markklassificering
Utslapp fororeningar
Spridning fororeningar

Bebyggelse

Konfliktkartor

Miljodatabaserna

For att det ska vara nagon mening med GIS och MIS i
luftvardsarbetet maste man alltsa ha systemen kopplade till da-
tabaser som kan ge verkligt aktuell information.

Det pagar idag en viss uppbyggnad av miljodatabaser som man
i framtiden skulle kunna koppla ihop med GIS och MIS. Tyvarr
ar man inte helt 6verens om hur systemen ska se ut men
framtidens krav pa samordnad information maste tillgodoses.
Hur man skakopplainett GIS och MIS "on-line" forkontinuerlig
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revidering &r en viktig fraga for framtiden. Malsattningen maste
vara att man kan fa en automatisk revidering av informationen
varje gang som miljodatabasema revideras.

Markklassificering

Om det ska vara nagon mening med att ta fram lokala och re-
gionala uppgifter om nedfallet av féroreningar sa maste de ocksa
kunna stallas mot detaljerade uppgifter om markens kénslighet
for fororeningar. Principerna for hur man ska utféra markklas-
sificering haller for narvarande pa att utvecklas i ett internatio-
nellt samarbete dar naturvardsverket medverkar. Férarbetena till
detta finns redovisade i Nordiska Ministerradets miljorapport
(1988) och hos Sverdrup (1990). I framtiden kan man alltsa se
fram emot metoder for hur man lagger in sadana uppgifter i
databaser som man sedan kan arbeta med under GIS.

Uppgiften for de lokala och regionala aktorerna blir att inventera
de markomraden som man vill géra en miljokonsekvensbe-
skrivning 6ver. Med ledning av den informationen kan man alltsa
gora en GlS-relaterad databas for information om markkans-
lighet.

Miljokonsekvensbeskrivningar - MKB

Genom att utféra en MKB kan man o6ka forstaelsen for helheten
av de miljoproblem som kan uppsta i samband med att man ska
planera foren plan eller ett projekt. Den stora férdelen med MKB
ar att den erbjuder en systematisk modell fér hur man ska
strukturera och analysera miljoproblemen. Tyngdpunkten i ar-
betet ligger i att man inte ska glomma bort ndgot viktigt problem
och att man ska beskriva den sammanvagda konsekvensen av
vad som hander i framtiden.

Den systematiska modellen fér hur man strukturerar och be-
skriver miljoproblemen gor det alltsa lattare att sedan bedéma
konsekvenserna for den tinkta foérandringen. Meningen med att
ta fram kunskapen om konsekvenserna &ar att man dérefter ska
kunna andra i planeringen eller projekteringen for att pa sa satt
undvika eller mildra miljéproblemen.

Det &r alltsa viktigt att papeka att MKB-modellen innebér att
man beskriver konsekvenserna av ett speciellt problem. Om
beskrivningen medfor att man dndrar i planernakan nya problem
uppsta somi sin turbehdver beskrivas i ytterligare en MKB. Man
ska alltsd inte se MKB som en vanlig utredning som later sig
redovisas i ett enda dokument. Man kan snarare se det som en
praxis som utgdren del av planeringsprocessen. En sadan process
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innebéaratt man later beskrivningen av miljokonsekvenserna inga
i en standigt pagdende véaxelverkan med forandringarna i plan-
eller projektarbetetet.

Miljokonsekvensbeskrivningar har hittills mest anvéands i sam-
band med exploateringsprojekt nar man har velat beskriva
konsekvenserna for t.ex viltet, landskapsbilden, olika vatten-
system och for friluftslivet. Mycket séllan har man tagit med
luftfragoma.

Anledningen till att man inte tagit med sa mycket luftfragor i
MKB &r alltsa att man hittills arbetat mest med naturvard. Varfor
luftmiljon inte raknas som intressant for naturvarden beror nog
pa en slags tradition. Det har helt enkelt inte uppfattats som det
viktigaste problemet att arbeta med. Man har nog inte heller tyckt
att naturresurslagen tar upp skyddet av luften. Idag kan man
daremot se det som en forlegad syn och misstolkning av natur-
resurslagen. Aven om lagen inte ndmner luften "vid namn" i den
inledande paragrafen talar man dnda om "marken, vattnet och
denfysiska miljon i dvrigt...". Dessutom tar ju plan- och bygg-
lagen upp manga fragor om luftmiljon.

Aven om fall-studierna visar att man pé en del hall lyckas ta fram
effektiva konsekvensbeskrivningar maste man saga att alltfor
manga aktorer har ett daligt underlag for sina miljobeslut.
Framforallt saknas beskrivningar av en utveckling som tacker
ett storre geografiskt omrade eller som stracker sig Overen langre
tid. Man vagar darfor pasta att det sékert skulle innebara ett stort
steg framat for miljovardsarbetet om man borjade anvanda MKB
som modell for planeringsprocessen. Samtidigt ar det troligt att
aven luftvarden skulle komma in béttre i planeringen.

Anledningen till att man kan anta att MKB skulle starka miljo-
vardsarbetet ar att modellen tillfor just den stmktur och tydlighet
som miljoredovisningarna idag oftast saknar. Om kraven pa
MKB dessutom formaliseras genom lagstiftningen kommer
miljOarbetet att fa en strategisk plattform som den aktive aktoéren
kan utnyttja.

MKB é&r en av huvudfragorna i miljopropositionen. Man talar
om behovet att "utveckla och anvanda en miljéanpassad be-
slutsteknik™ (s. 165) och att "miljokonsekvensbeskrivningar bor
integreras i samhallets beslutsprocesser” (s. 168). Sadana tankar
sammanfaller i hog grad med de slutsatser som forskningen i
Sverige under senare tid redovisat (Hilding - Rydevik, 1990) och
som i korthet redovisats har ovan.
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Hur man ska arbeta med MKB idag kan vara svart att ange.
Modellen utvecklas fortfarande. Man kan valja olika modeller
for att skilja ut vad som ar viktigt, hur analyserna ska utforas,
hur resultaten ska sammanstéllas och hur man ska tolka dem.
Problemet med att precisera arbetet med MKB ar att varje si-
tuation ar unik. Man far darfor se det som att det viktiga idag ar
att systematisera huvuddragen i metodiken sa att man sedan sjélv
kan bygga pa med de specifika variationerna. Principerna forhur
man arbetar med miljokonsekvensbeskrivningar har beskrivits
av Wathem (1988).

I och med att MKB nu kommer att inforas i lagstiftningen har
boverket och naturvardsverket sagt att man maste satsa pa att
utveckla metodiken for svenska forhallanden och att sedan fora
ut kunskapen genom utbildningsprogram (Naturvardsver-
ket/Boverket, 1990). Den som kommer att arbeta med MKB kan
alltsa vanta sig att fa mer information i framtiden.

Ettframtida MKB-koncept

Problemet for den som arbetar med miljofragor ar att man forst
snabbt maste ska kunna ta fram en stor mangd information som
ar aktuell. Sedan ska man lika snabbt kunna sammanstélla in-
formationen pa ett satt som ar latt att forsta for alla.

For att underlatta detta problem foreslas har ett koncept for hur
man i framtiden ska kunna utnyttja tillgangliga metoder och
kunskapsbaser.

Forslaget bygger pa idén att det ska vara mojligt att kombinera
alla de goda egenskaperna ur flera fristdende resurser och me-
toder. | huvudsak handlar det om att kombinera geografiska och
meteorologiska informationssystem med befintliga och nya
databaser som innehaller miljoanknuten information. For att fa
enbrakoppling till arbetetmed miljokonsekvensbeskrivningar
ska sattet att sammanstélla och redovisa information ur dessa
system utvecklas sa att det bildar en del av metodiken for MKB.
Den traditionella metodiken for MKB kan sedan ocksa utvecklas
tillen teknik for att gora prognoser av olika forslag. De scenarion
som man da far fram kan sammanstallas i miljokonsekvens-
analyser och miljokalkyler vilket kan ge anvisningar till vilka
atgarder man ska vidta.

| princip gar metoden ut pa att planeraren staller fragor till
programmet genom att Iagga in ett antal faktorer som definierar
den tilltdnkta foréandringens karaktdr, méngd och geografiska
lage. Dataprogrammet adderar féréandringen till den redan ex-
isterande situationen, gor en berakning av den samlade sprid-
ningen samt hur det paverkar halten i luften och nedfallet pa
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marken. Slutligen gérs en sammanstéllning av de fall dar ut-
slappen kommer i konflikt med de mal eller restriktioner som
man har definierat.

Metoderna ska kunna omformas till ett latt tillgangligt arbets-
redskap som inte ar svarare atthantera an att vanliga handlaggare
pa lokal och regional niva kan anvanda det. Med tanke pa
prisutvecklingen inom datatekniken kan hjalpmedlen ocksa bli
sa billiga att det normalt sett inte ska kunna ses som nagot hinder.

Tack vare de ADB-stddda metoderna ska man alltsa kunna fa
hjalp i det dagliga beslutsfattandet. Implementationsundersok-
ningen har visat att just snabbheten kan vara avgérande for om
man ska lyckas fa igenom nagra miljokrav. Konceptet for hur
man tar fram och presenterar miljéuppgiftema ar déarmed ténkt
att méta de nya problem som visar sig med den dkande an-
véandningen av "strategiska planeringen" (Friend & Hickling,
1987). Darmed menas den form av planering som pa ett ganska
ostrukturerat och spontant satt later projekt vaxa fram i vaxel-
verkan mellan olika intressen. Eftersom den typen av planer-
ingsprocess ar snabb och ofta ror sig utanfoér de formella ramarna
for hur plan- och bygglagen har tankt sig inflytandet fér mot-
staende intressen kan snabbheten vara avgorande. Det galler att
vara medveten om att planeringen rent allmant mer och mer gar
till pa just det har sattet.

Den mer langsiktiga och linjara planeringsprocessen dar man
successivt bygger upp kunskapen fore beslut férekommer vél
ocksa och kallas da ofta for "rationell planering™ (Hollick, 1981).
Om man vill sd kan man se atminstone Gversiktsplaneringen som
en form av sadan planering. Men aven i det laget forkommer det
situationer med snabba val dar det ar viktigt att fa fram miljo-
kunskapen fort.

Dataprogrammen ska gora det mojligt att:

* overblicka miljokonsekvenserna av pagaende utslapp och
nedfall

* simulera miljokonsekvenser av tankta alternativ

* ta storre hansyn till miljékonsekvenserna nar beslut tas om
forandringar av verksamheter

*fa ettfylligt och &skadligt material som underlag for plane-
ringen

Dataprogrammen ska kunna prestera:

* kartor som redovisar halter och nedfallsméngder for olika
planeringsfall och vaderlekssituationer.
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7.3

-~ kartor som redovisar miljokonflikter for vissa omraden och
objekt, t.ex ekologiskt kansliga omraden eller bostadsomraden
dar belastningenfran nagon specifikfororening blirfor stor.
Konflikter med planerade mal ska ocksa kunna redovisas.

~ miljokalkyler som jamfér olika planeringsfall for att se vilken
utveckling som ger minsta mojliga miljopaverkan.

RESURSER

Den allménna medvetenheten om problemen med luftkvaliteten
har under senare ar medfért man satsat en del nya resurser pa
den delen av miljokontrollen. Det galler bade personal och ut-
rustning. Trots det kan man se att resurserna ar mycket splittrade.
En samordning skulle alltsd medfora stora vinster i effektivitet.

Aven om man skulle 4 till stand en battre samordning ska man
vara medveten om att mycket av det utredningsarbete som gors
idag ligger utom réackhall for styrning fran de aktorer som ar
kontrollerare, tillstandsgivare eller planerare. Dessa aktorer ar
istallet hanvisade till det underlag som utslappama later ta fram.
Man kan alltsa pasta att de forra aktdrerna i stor utstrackning ar
i handerna pa exploateramas underlag. Ibland hander det att
exploaterama sjalva tar fram underlaget men det vanligaste ar
nog att man anlitar en konsult. Implementationsundersdkningen
visar att detta medfor en styrning av miljoutredningama som inte
medverkar till att man far ett bra underlag for beslut.

Styra upphandling av tjanster

Det ar sjalvklart att den som gor en utredning i stor utstrackning
rattar sig efter den som bestéller arbetet. Det handlar ju ofta, for
konsulten, om att skaffa sig fortroende i branschen sa att man
kan fanyauppdrag. | dethar fallet géller det alltsd inom branscher
som ser som sin uppgift att fa sa sma miljokrav som mojligt. Det
armed andra ord klokt att inse att konsultféretagen spelar rollen
av utslappamas forsvarsadvokater.

Om man ser det ur miljointressets synpunkt skulle det foljakt-
ligen vara en stor fordel om kontrollerama och tillstandsgivama
sjalva kunde bestamma vem som skulle ta fram underlaget. Den
som gor utredningen borde ju istéallet se som sin frdmsta uppgift
att miljofragorna blir sa utforligt beskrivna som mojligt. Man
ska med andra ord kunna visa att det &r miljdintresset som man
i forsta hand foretrader. Om man inte gor det skulle man ju pa
motsvarande satt inte fa fornyat fortroende.
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Det medel som star till buds for att andra pa dagens forhallande
&r att utnyttja miljoskyddslagens 43 § (SFS 1973:927). Denna
bestammelse ger tillsynsmyndigheten ratt att krava att vissa
utredningar gors av den expertis som myndigheten bestammer
trots att den som driver verksamheten far sta forkostnaden. Enligt
propositionen (1973:141 s. 34) bor tillsynsmyndigheten forst
inhamta synpunkter fran den som ska betala men det behovs
daremot inget medgivande.

| framtiden bor alltsi den som ar tillsynsmyndighet enligt
miljoskyddslagen i stort sett alltid utnyttja mdjligheterna att
bestimma vem som gor en miljéutredning. Det stammer sakert
ocksa battre med den allménna rattsuppfattningen och behéver
inte alls ses som ett utpekande eller sarskilt riktat misstroende
mot det aktuella foretaget. Nar det galler exploateringar infér
bebyggelseplaner bér kommunen av samma anledning reglera
styrningen av utredningsresurserna genom exploateringsavtal
och liknande.

Samordning av miljokontrollen

"Den nuvarande recipientkontrollen kring enskilda utslapps-
kallor bor, dar sa ar mojligt, samordnas med den regionala
overvakningen." Detta papekande star i miljépropositionen (s.
51). | sjalva verket har det redan tidigare, med stod av en dndring
i miljoskyddslagens 43 § (SFS 1973:927), varit mojligt for till-
synsmyndigheten att samordna resurserna pa det sattet. Hittills
har man emellertid inte utnyttjat den mojligheten sérskilt ofta.

Den begrénsning som anges dr att foretagens undersokningsplikt
bara ska gélla det som behovs for att myndigheterna ska kunna
fullgdra sina tillsynsuppgifter (proposition 1973:141 s. 33). Man
papekar t.ex att foretagen inte ska behdva gora undersdkningar
som utgor ren forskning. Daremot menar man att det kan vara
lampligt att samordna miljékontrollen om utslappen till luften
kommer fran flera utslappare. Den miljokontroll som man da
talar om syftar till att klargéra skadeverkningarna pa miljon i
omradet.

Med modem syn pa recipienter som ekologiska system kan
undersokningar som ska "klargéra skadeverkningarna pa miljon
i omradet" i praktiken fa ganska omfattande karaktar. Aven om
det naturligtvis inte ska leda till undersékningar som utgor ren
forskning kan man konstatera att det inte finns nagot hinder for
undersdkning av recipientens allmanna kondition med avseende
pa luftfororeningars inverkan i stort.
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7.4

Man kan alltsa inte skilja alltfor mycket pa orsak och verkan.
Det skulle leda till att utsléppare av kvaveforeningar endast
skulle behdva méta kvavenedfall och utsldppare av svavelfore-
ningar endast nedfall av svavel. Eftersom fororeningarna leder
till skador i naturen som beror pa ett mycket komplex samverkan
ar utslappen ocksa beroende av varandra. Det ar darfor rimligt
att alla som utnyttjar recipienten ocksa ar med och betalar for
miljokontrollen i proportion till utslappens storlek och effekt.
Alla har ju ett gemensamt intresse och ansvar for att lufthavet ar
allméant motstandskraftigt.

Det verkar som myndigheterna hittills varit onddigt forsiktiga
med att utnyttja den har mojligheten till bade béttre resurser och
battre helhetshild av miljékonsekvenserna. | framtiden bor till-
synsmyndigheterna alltsa se 6ver mgjlighet att féra samman
foretagens immissionskontroll med den egna miljékontrollen.
Det skulle kunna innebéra en betydande resursforstarkning for
den samlade kontrollen samtidigt som allatvingas se recipientens
miljoproblem i ett helhetsperspektiv.

Regionala och lokala sammanslutningar

Arbetet med luftvard ar bade svart och dyrt. Ett av de mest ef-
fektiva satten idag att I6sa de problemen é&r att ga samman i ef-
fektivare enheter. Idéer om hur man ska arbeta for att uppna detta
har diskuterats tidigare under kapitlet "organisering”. Vad man
kan sdga speciellt hér ar att det &r uppenbart att en enstaka
kommun i de flesta fall &r en for liten enhet for att utgéra en
lamplig grund for luftvardsarbetet. Risken ar helt enkelt att man
forslosar resurserna utan att fa ut tillrackligt med oversiktlig
information.

Man maste ocksa vara medveten om den mycket stora kun-
skapsmassiga fordel det ar for alla typer av aktorer att sluta sig
samman. Nar det géller ensamma miljo- och halsoskyddsin-
spektorer i sma kommuner &r skillnaden naturligtvis dramatisk.
| sadana lagen kan man faktiskt tala om att sammanslutningen
tillfor psykiska resurser: ett av de storsta problemen for vissa
aktorer ar namligen att de inte orkar sta emot exploaterings-
intresset darfor att de kénner sig helt ensamma.

UPPFOLJNING OCH KONTROLL

En forbisedd uppgift i luftvardsarbetet ar uppfoljningen av vad
som hénder med de forslag som man utarbetar. | stor utstrackning
kan man nog séga att det vittnar om att man helt enkelt inte har
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nagra konkreta atgarder att folja upp. Det ar inte heller alltid som
man har kontroll ver om utvecklingen som helhet gar at det hall
som man sager sig arbeta for.

Program for uppfoljning

Stommen i ett bra luftvardsarbete maste alltsa vara ett program
for uppféljning. Varje luftvardsaktor bor i princip ha ett sadant
program som téacker in den egna verksamheten. Det & genom
arbetet med ett sddant program som man kan aterféra erfaren-
heter till hela luftvardsarbetet. Man far med andra ord kontroll
over om atgardsprogrammet genomfors, om man behdver andra
sattet att arbeta, om det behdvs mera resurser och om malen eller
delmalen behover justeras. Det ar ocksa forst pa den har nivan
som man riktigt forstar vidden av de atgarder som behovs for att
det dverhuvudtaget ska bli nagra effekter att félja upp.

Luftvardsrapporter

Om rapporterna om luftvardsarbetets genomférande ska ha
nagon mening maste de for det forsta vara tydliga och latta att
forstd. FOr det andra maste de innehalla de ratta signalerna om
vilka atgarder som kan tankas i framtiden. De ska med andra ord
ge en helhetssyn, vara realistiska och blicka framat.

Darmed maste man absolut vama for forenklade sammanstéll-
ningar. Sadana kan ge felaktiga signaler till de som ska anvénda
rapporten som underlag for beslut om vidare atgarder. Dessutom
ger det allménheten en vilseledande information som i sin tur
kan dampa den opinion som visat sig sa betydelsefull for moj-
ligheterna att genomfora luftvardsarbetet. Ett exempel kan vara
att man valjer ut ndgon enskild parameter, t.ex halten svavel-
dioxid i tatortens centrum, och later den uppmatta minskningen
dominera i miljoredovisningen. Om det leder till att proportio-
nerna i miljéredovisningen kommer i obalans kan mottagarna fa
det intrycket att utslapp av svaveldioxid inte langre &r nagot
problem.

Ett vardefullt hjalpmedel i framtiden nér man ska gora den héar
typen av redovisningar bor kunna bli MKB-konceptet som ut-
nyttjar GIS, MIS och gemensamma miljodatabaser. Metodiken
for MKB lampar sig utmarkt for att strukturera just sadana
problem.
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8.1

BILAGA

| detta kapitel utvecklas metodfragoma mer ingaende. Forst
beskrivs de grundbegrepp som anvénts i implementationsana-
lysen. Vidare redovisas hur aktorerna klassats med ledning av
den funktion de har, deras styrkeposition, vilken samarbetsniva
de uppnar samt vilket geografiskt perspektiv deras handlade har.
Slutligen beskrivs intervjumetodiken.

Implementationsstrukturens
grundbegrepp

Implementationsanalysens huvuduppgift ar att klargéra om, och
pa vilket satt, aktorer samarbetar med varandra for att l6sa ge-
mensamma problem. De eventuella néatverk av etablerade kon-
taktvagar som gar att upptécka i en sadan analys bildar grunden
for implementationsstrukturema. Man kan ocksa uttrycka det
som att implementationsanalysen syftar till att finna praxis for
hur aktorerna tar sig an det aktuella policyproblemet.

Etablerade kontaktvagar

Ett villkor for att en kontaktvag ska utg6ra en del av imple-
mentationsstrukturen ar att kontakten har en viss varaktighet,
djup och grundas pa ett personligt initiativ. Kontakten ska med
andra ord anses vara uppréattad och vidmakthallen, dvs institu-
tionaliserad, av aktorerna sjalva. En tillfallig kontakt, for att
kanske bara skaffa information, betraktas alltsd inte som en
etablerad kontakt i det har sammanhanget.

De aktorer som ingar i en implementationsstruktur kan ha skilda
roller eller positioner. Man kan t.ex tdnka sig en utslappare av
fororeningar, en miljokontrollerande tjansteman eller en stord
fastighetséagare. Eftersom det &r uppenbart att dessa aktorer har
olika syn pa hur man ska forverkliga det offentliga atagandet
maste ocksa deras satt att agera skilja sig at. Man kan darfor anta
att det finns flera parallella eller motverkande implementa-
tionsstrukturer beroende pa den policy som varje aktor eventuellt
har for sitt handlande.

En viktig konsekvens av detta sétt att definiera en implementa-
tionsstruktur ar att analysen soker aktorer oberoende av om de
som forverkligar en allmén policy tillhér en formell besluts-
hierarki eller inte. Implementationsanalysen utgar alltsa inte fran
att auktoriteten for det offentliga handlandet enbart utgar fran
lagtext och forvaltningsorganisation. Man kan istallet tdnka sig
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att auktoriteten for handlandet utgar fran flera hall dar aktorerna,
enskilt eller i grupp, bildar zoner av auktoritet. Férdelen med att
anvanda implementationsanalysen som metod ar ddrmed att man
forvantas upptacka betydelsefulla aktorer aven utanfor den for-
mella strukturen.

Policyproblemet

Det blir det offentliga uppdraget (kap 2) som bildar undersok-
ningens grund for utvardering. For att kunna soka aktdrer och
hur de agerar maste man ocksa formulera ett policyproblem.
Detta uttrycks som en fraga av typen: hur arbetar man med att
losa det offentliga uppdraget. | den har undersékningen har
policyproblemet formulerats pa foljande sétt: hur arbetar man
for att tillgodose behovet av god luftkvalitet? Genom att stélla
denna fraga till olika aktorer ska deras svar successivt leda fram
till alla betydelsefulla aktorer. 1 den man aktorerna samarbetar
kan man sedan visa pa olika grad av "organisering".

Organisering

Med "organisering™ menar man i det har sammanhanget det satt
att samarbeta som aktorerna spontant kan astadkomma for att
I6sa ett gemensamt problem. Av den beskrivningen framgar det
att "organiseringen" ar nadgot som aktdrerna sjélva skapar och att
den inte ska forvaxlas med en formell organisatorisk enhet eller
flera sddana i samverkan. For att minska risken for samman-
blandning med formella organisationer kallar man alltsa denna
typ av "organisering" for implementationsstruktur.

Intervjuer ""nedifran och upp"

En av implementationsanalysens metodmassiga grundprinciper
ar att ndrma sig den sokta implementationsstrukturen genom de
aktorer som "ager" problemet. Dessa personer kan bilda lampliga
ingangar till intervjuundersokningen. Vilka som ager problemet
far bli en uppskattning av vad som verkar rimligt i varje enskilt
fall. De som man i forsta hand tanker pa &r de aktorer som har
det formella ansvaret att arbeta praktiskt med problemet men
man kan ocksa tanka sig informella aktorer som forsoker paverka
utvecklingen. Med detta menar man aktdrer som uppfattar att de
har ett uppdrag att ta tag i problemet.

Det har séttet att ndrma sig implementationsstrukturen har be-
tecknats som att man gar "nedifran och upp". Vad man da avser
ar att man i praktiken narmar den sig hierarkiskt nedifran dvs
langt bort fran det centmm déar man forvanta sig att det formella
ansvaret ligger. Genom att borja med att testa policyproblemet
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8.2

Utslappare

Planerare

pa sadana praktiskt arbetande aktorer kan man hoppas att det ska
ga att identifiera alla viktiga aktorer som ingar i implementa-
tionsstrukturen. Avsikten med detta sétt att undersoka hante-
ringen av ett policyproblem &r att man far uppgifter sa nara den
praktiska verkligheten som mojligt. Darmed hoppas man kunna
minska risken for att bli vilseledd av de centrala aktdrerna som
gama har en tendens till att vilja redovisa en idealiserad bild av
verkligheten.

Nivaer och funktioner i
implementationsstrukturen

Nar man forsoker forsta och forklara aktorens satt att agera kan
det vara lattare att hitta moénster och samband om man forst
grupperar aktorerna. | denna undersokning har aktorerna indelats
sa att de "tillhor" antingen en eller flera nlvaer inom grupperna
funktionell struktur, hierarkisk niva, samarbetsniva re-
spektive geografisk niva.

Funktionell struktur

Oavsett om aktdren agerar i egenskap av enskild person eller
somen del i ettkollektivt handlande kan man placera in personen
1 en funktionell struktur. Det gemensamma for varje funktionell
struktur ar att den har en viss roll eller uppgift som star i ett
speciellt forhallande till alla andra funktionella stmkturer i un-
dersokningen. Vissa aktorer eller organisationer kan véxla
mellan flera stmkturer beroende pa vilken roll de har vid olika
tillfallen. I denna understkning ar antagandet preliminért att det
finns fem funktionella stmkturer som kan beskrivas pa nedan-
stdende satt.

1

Utslappare ar de som sl&pper ut fororeningar. De kan agera som
sokande till att fa anlagga en ny verksamhet eller forsvarare av
en befintlig anlédggning. | denna stmktur inréknas alla de som
agerar som intressenter i verksamheten utan att de darfor alltid
behdver vara &gare.

Exempel: &gare till anlaggning, foretag som vill exploatera et
omrade for bostader, politiker som vill stimulera en expansion,
tjansteman som har till uppgift att stimulera naringslivet,
branschftrening eller intressegmpp.

2

Planerare omfattar alla som har det formella ansvaret for att
tillata utslapp och att faststalla planer dar foljden i bada fallen
blir att luftkvaliteten paverkas.
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Radgivare
eller
Utredare

Kontrollerare

Storda

Exempel: byggnadsnamnden, koncessionsnamnden for miljo-
skydd, lansstyrelsen, miljo- och hélsoskyddsndmnden

3

Radgivare kan agera formellt genom att svara pa en remiss i ett
sarskilt arende eller ocksa kan man hjélpanagon som saknar egen
kompetens. Utredare agerar ofta pa uppdrag men man kan ocksa
tanka sig forslag fran spontana aktorer. Man kan tanka sig rad-
gfivande och utredande aktorer i bade den privata och offentliga
sfaren.

Exempel: byggnadsnamnden, miljo- och hélsoskyddsnamnden,
lansstyrelsen, naturvardsverket, landstingets miljomedicinska
enhehet, regionplanekontoret, konsulter, universitet, kemika-
lieinspektionen, institutet for miljomedicin

4
Kontrollerande aktorer syftar till att bevaka den allménna luft-
kvaliteten eller att utslappare inte fororsakar alltfor stor stérning.
Den kontrollerande aktéren kédnnetecknas av att personen agerar
fran en allman och principiell roll snarare dan som "brandkars-
utryckare" vid plotsligt uppdykande stérning eller i akuta plan-
arenden.

Exempel: miljo- och hélsoskyddsndmnden, lansstyrelsen, na-
turvardsverket, luftvardsforbund, forening (naturskyddsfore-
ningen, greenpeace)

5

De akttrer som agerar fran den utgangspunkten att de &r storda
kannetecknas av de plotsligt dyker upp pa arenan vid speciella
situationer déar de sjalva ar berdrda. Det kan géalla anldggandet
av nagon ny verksamhet, planer pa ett nytt bostadsomrade eller
en ny vag. | det mera allmanna luftvardsarbetet &ar de inte aktiva
utan malsattningen ar mer att I6sa ett akut och ganska lokalt
problem.

Exempel: boende, bostadsféreningar, aktionsgrupper, foretag,
massmedia men man kan &ven ténka sig en kontrollerare som
t.ex en person pa ett miljo- och hélsoskyddskontor som upp-
marksammats pa ett problem och tagit pa sig rollen av forsvars-
advokat for nagon stord.

Hierarkiska nivaer

Hierarkiska nivaer anger vilken styrkeposition akt6ren har inom
den funktionella struktur som personen tillhér. | denna under-
sokning forutsatts preliminart fyra hierarkiska nivaer. Indel-
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Ensam

Arbetsgmpp

Forvaltning

Beslutande

Noll

ningen forsoker beskriva styrkepositionen dels som en funktion
av den traditionella pyramidformade hierarkin i foretag och or-
ganisationer, dels som en funktion av Organisationsgrad.

1
Aktoren agerar i den speciella situationen endast i kraft av det
inflytande som personen sjélv representerar.

2
Aktorenagerar i den speciella situationen i kraftav det inflytande
som en arbetsgmpp representerar.

Exempel: projektgmpp, arbetsgmpp med uppgift att bevaka ett
sarskilt problemomrade.

3

Aktoren agerar i den speciella situationen i kraftav det inflytande
som en forvaltning, avdelning eller styrelse representerar. Be-
slutanderatten och befogenheterna ska vara begrénsade.

Exempel: forvaltningsledning pa myndigheter och offentliga
institutioner, avdelningsledning pa foretag och konsulter, sty-
relse inom foreningar

4
Aktoren agerar i den speciella situationen i kraft av det inflytande
som en hdgsta beslutande instans representerar.

Exempel: ndmnd eller styrelse i offentlig verksamhet och med
fackansvar, kommunstyrelse eller kommunfullmaéktige, fore-
tagsledning, medlemsméte inom féreningar samt koncessions-
ndmnd.

Kontaktnivan

Kontaktnivan anger hur aktoren har samarbetat med andra en-
skilda personer och gmpper oavsett vilken funktionell stmktur
dessa tillhor. Det spelar inte heller nagon roll om den enskilde
aktoren eller gruppen har formell eller informell status, huvud-
saken &r att de forenas i det gemensamma intresset att bearbeta
ett och samma problem. De samarbetsnivaer som denna under-
sokning har som utgangspunkt har har kallats nivaerna noll, 1ag,
medel och hég. Innebérden av dessa begrepp och kan beskrivas
pa nedanstaende vis.

1
Aktoren agerar sjalvstandigt och utan att ha nagot samarbete av
betydelse.
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Medel

Hog

Lokal niva

Regional niva

2

Aktoren ingari en sjalvstandig och etablerad grupp som har tagit
sig an uppgiften att bearbeta ett problem. Deltagarna i gruppen
kommer frdn samma funktionella struktur som aktoren sjalv.
Gruppens kontakter med personer fran andra funktionella
strukturer ar liten.

3

Aktoren arbetar ensamt inom sin egen funktionella struktur men
har ett etablerat kontaktndt med andra enskilda aktorer eller
grupper inom andra funktionella strukturer.

4

Aktoren ingar i en sjalvstandig och etablerad grupp som har ett
vittgrenat kontaktnédt med andra etablerade grupperellerenskilda
aktorer. Med kontakter menas i forsta hand sddana som tas med
personer eller grupper som tillhér andra funktionella strukturer
men det kan ocksa rora sig om kontakter inom den egna funk-
tionella strukturen. Gruppens egna deltagare kan antingen till-
hdra samma funktionella struktur eller vara sammansatt fran flera
hall.

Geografisk niva

Den geografiska nivan anger antingen hur langt bort aktorens
tankar och omsorger stracker sig eller vilket geografiskt per-
spektiv aktdren har i sin séatt att argumentera. Man kan tanka sig
att aktdren har ett perspektiv som begransas till att vara antingen
lokalt, regionalt, nationellt eller globalt men det kan ju ocksa
utgdra en kombination av dessa. Aktdren kan i princip vélja
geografiskt perspektiv oberoende av vilken funktionell struktur
som aktdren tillhor. Det spelar heller ingen roll for aktdrens val
vilken formell placering aktoren har med tanke pa geografisk
hierarki. Det spelar alltsa ingen roll om personen arbetar for en
lokal foérening, i en kommun, pa en lansstyrelse eller pa natur-
vardsverket, det viktiga ar vilket perspektiv aktoren har i sitt satt
att agera. De geografiska nivaer som denna undersokning tanker
sig kan formuleras pa nedanstdende vis:

1

Aktoren agerar for att tillgodose sadana behov som beror den
allra ndrmaste omgivningen kring kallan till problemet. Det kan
t.ex galla hus som ligger intill en vag eller ett foretag.

2
Aktoren agerar for att tillgodose saddana behov som beror re-
gionen omkring kéllan till problemet. Det kan t.ex galla hur
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Nationell niva

Global niva

Funktionell
struktur

Utslappare
Planerare
Tillstdndsgivare
Radgivare
Utredare
Kontrollerare

Stord

pendelresande fran ett bostadsomrade i en region paverkar tra-
fikarbetet i en annan del av regionen, forsurning av skog som
beror flera kommuner.

3

Aktoren agerar for att tillgodose sddana behov som anses vara
av nationellt intresse. | praktiken handlar det mest om dvergri-
pande mal som behandlats politiskt eller inom centrala verk.

4

Aktoren agerar for att tillgodose sadana behov som anses vara
av globalt intresse. Exempel pa detta kan vara att aberopa in-
ternationella attaganden som Sverige gjort nar det galler att
minska utslappen av koldioxid och kvaveoxider.

Hierarkisk Kontakt- Geografisk
niva niva niva

Ensam Noll Lokal
Arbetsgrupp Lag Regional
Forvaltning Medel Nationell
Beslutande Hog Global

Fig 1. Sammanfattning av funktionella strukturer och nivaer
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8.3

Intervjuerna

Implementationsundersdkningen genomférdes med intervjuer.
For att kunnavélja ut lampliga personerattborja undersokningen
med studerades handlingar fran koncessionsnamnden, kommu-
nala beslut, utredningar, planer och brevvaxling. | dessa hand-
lingar glck det att upptiacka manga viktiga aktorer som kunde
utgora ingangar till en eventuell implementationsstruktur. In-
tervjuerna med dessa personer kunde sedan leda vidare till nya
aktorer. | vissa fall gick det ocksa att soka aktorer genom att
studera medlemsmatriklar fran miljéféreningar. De handlingar
som studerades anvandes ocksa som grund for att bedomai vilken
utstrackning aktorerna hade genomfért det som man sade sig
vilja gora.

Sammanlagt intervjuades 82 personer. Intervjuerna har skett
bade i samband med besok och genom samtal per telefon. Den
tid som intervjuerna gjordes stracker sig huvudsakligen fran
hosten 1989 fram mot slutet av 1990. Intervjuerna utférdes som
en ganska fri genomgang av vissa handelseforlopp men som stod
for samtalet anvandes ocksa nedanstaende mall-

Mall for intervjufragorna

HISTORIA

AKTORER

ALLMANT

Vilka skeden eller faser har drendet genomgatt som du kanner till

Vid vilken tidpunkt, skede eller fas i arendets utveckling kom du
forst in i bilden.

Vid vilka skeden/faser var du inte med

Q/Ig vilka skeden/faser i &rendets utveckling var du sedan med i
ilden.

Vid vilka skeden/faser diskuterades luftvardsfragor

Vet du vilka grupper/personer som drev pa, handlade eller forsokte
paverka arendet

Varfor agerade dessa grupper/personer
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PRIORITE-
RINGAR

F2

GENOM-
FORANDE

F3

MAL

FI

RESURSER

F 4

RESULTAT

F5

HUVUDFRAGOR till varje skede ellerfas

Vilka var dom viktiga luftvardsproblemen som du sag det
Vilka av dom viktiga luftvardsproblemen valde du att arbeta med
Varfor borjade du arbeta med fallet

Hur stort omrade har du tagit med i din miljobedomning

Vad har du gjort sjalv for att paverka luftvardsfragoma
Hur har du framfort dina forslag eller krav.

Finns det dokument som visar hur du har arbetat

Vad kravde du att man skulle géra

Hur har du skaffat dig kunskap och information

Vad ville du uppna med ditt arbete

Vad stodde du dig pa nar du framforde dina synpunkter

Vilket underlag har du arbetat med
Har du medverkat till att skaffa resurser

Hur har tillgdngen pa underlag, kunskap och tid paverkat arbetet

Vad blev resultatet av ditt arbete. Hur vet du om du har "lyckats".

Hur stor del av dina synpunkter har accepterats
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UNDERFRAGOR till alla huvudfragor

VARFOR Utveckla anledningen till det som hénde.
Utveckla anledningen till ett stallningstagande.
HUR Hur gick det till - Vem gjorde vad - Hur gjorde du
HINDER PA Vilka problem har du a) hindrats av, b) "tagit dig forbi" eller
VAGEN c) l6st
SAMARBETE Med vem eller vilka har du arbetat tillsammans med och vid
vilka tillfallen
Vilken roll har du forsokt att spela nar du arbetat med luftvardsfra-
goma
AVSLUT-
NING Vad &r din beddmning av hur andra aktérer medverkat i planerings-

och prévningsprocessen for att 16sa luftvardsproblem

Redovisning

Resultaten av intervjuerna redovisas i kapitel 3. Det har inte gatt
att generalisera resultaten till statistiska samband som kan re-
dovisas i t.ex tabeller. For att det ska vara mojligt att fa en
Overblick av samspelet mellan akttrerna har redovisningen
istallet forsokt att folja ett handelseforlopp. Metoden att tolka
resultaten bygger darmed i stor utstrackning pa att forsoka se
troliga samband mellan aktorernas handlande i likartade situa-
tioner.

Undersokningen redovisar i princip inte de enskilda aktdrernas
identitet eftersom det &r en ovidkommande information. Sam-
tidigt har det for tydlighetens skull varit nddvéndigt att placera
in aktdren i sin verkliga roll. Darmed kan det inte undvikas att
det ibland gar att identifiera dven personen bakom rollen.
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Aktorerna har dock fére intervjun informerats om projektets
avsikt och redovisningsform. Trots det ar det pafallande att
nastan alla har varit mycket villiga att medverka i en intervju.
En trolig anledning till denna installning &r sékert att de flesta ar
myndighetsutévande personer som &rvana att bli granskade i sin
garning. Dessutom marker man ibland en stravan att fa fora ut
sina bade goda och daliga erfarenheter till allmén kannedom.
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