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FORORD

Denna rapport utgoér en uppfdljning av ett tidigare arbete inom projektet
"Luftkvalitetsfrgor i den kommunala planerings- och beslutsprocessen".
Resultaten fran det arbetet presenterades i rapporten "Att tillgodose god
luftkvalitet i kommuner och regioner"1. Resultaten grundades pa ett 80-tal
djupintervjuer vilka strukturerades och analyserades med en stats-
vetenskaplig metod som kallas implementationsanalys2. Resultaten var
alarmerande. Aktorerna sade sig ha mal som Gverensstimde mycket lite
med de mal som man i verkligheten arbetade efter. Det gallde framférallt
de overgripande fragorna: att begransa belastningen sé att den blir mindre
an den kritiska belastningsgransen och att uppna ett uthalligt samhalle. |
verkligheten blev miljoarbetet kortsiktigt och detaljinriktat utan den
nddvandiga helhetssynen. En viktig slutsats i rapporten var att aktdrerna
saknade tillrackligt auktoritativa mal som gick att omsitta i praktisk
handling.

Det projektarbete som redovisas hér har tagit upp problemet med bristen
pd auktoritativa mal. Utgangspunkten har varit begreppet Kkritisk
belastningsgréans. Detta begrepp har hdg auktoritet i samhéllet men det har
annu inte gatt att visa hur man ska omsitta det i praktisk handling pa
kommunal och regional niva. Syftet med arbetet har darfor varit att
konkretisera tankemodellen for praktiskt bruk och att bygga upp en grund
for en allmént accepterad berékningsmodell som ska visa hur ansvaret kan
fordelas.

Forskningsprojektet har finansierats av Byggforskningsradet. Projektledare
har varit Finn Lofquist. Dessutom har professor Benny Hjern pé statsve-
tenskapliga institutionen vid Umea universitet samt hogskolelektor Staffan
Lofquist vid Mitthogskolan i Harnésand medverkat som radgivare i de
statsvetenskapliga frdgorna. Erik Lidbaum har ldamnat vardefulla
synpunkter pa sprakbehandlingen. Jag vill rikta ett varmt tack till alla de
personer, som gjort detta arbete mojligt att genomféra och som bidragit
med synpunkter under arbetets gang.

Juni 1994
Finn Lofquist

Avd for Mark- och Vattenresurser
Kungl Tekniska Hdgskolan

1 Loéfquist 1991
2 Hjern 1983






INLEDNING

Kunskapen om luftfororeningarnas langtgdende miljoskador har andrat
inriktningen pa miljoarbetet. Det méarks i formuleringen av miljémalen
som blivit mer visiondra. Bland de mest aktuella exemplen &r strdvan mot
ett uthalligt samhalle samt mot en begransning av miljobelastningen.
Malet ar att belastningen inte ska vara storre dn vad naturen tal i ett
Iangsiktigt perspektiv. Den vanliga metoden att krdva minskade utsldpp
med héanvisning till lokala effekter har med tiden visat sig otillracklig
eftersom den bara tog tag i ena sidan av problemet. Idag handlar det mer
om utslappens langsiktiga betydelse for nedfallet pa stora avstand fran
kéllan. Problemet &r bara att det dnnu inte finns metoder for hur sddana
mal ska hanteras p& kommunal och regional niva. Det galler att formulera
en modell som gor att de regionala aktorerna kan ta ansvar for sin del av
det dvergripande malet.

Utvecklingen av miljostrategi

Att nedfallet av luftfororeningar maste minskas till en niva som naturen tal
utgor en del av de moderna tankarna om "sustainable development™ eller
ett uthalligt samhalle. Dessa tankar fanns med redan i den s.k. Brundtland-
rapporten3 fran 1987 och nu senast i Agenda 21 frdn FN:s miljokonferens
i Rio de Janeiro ar 1992. Problemet ar att det krdvs minskningar pa upp till
90 procent for att kunna stoppa och vinda pad mark- och grundvatten-
forsurningen4. Eftersom en stor del av all ménsklig aktivitet ar férenad
med utslapp av luftfororeningar kommer forverkligandet av miljomalet att
medféra stora krav pa dndrad livsforing och samhallsstruktur. Begrans-
ningen av de enskilda utslappen ar darfor bara en sekundar fraga. Den
egentliga frgan &r: med vilken strategi ska framtidens samhalle byggas
och struktureras sa att det leder till detta miljomassigt uthalliga samhalle.

Praktisk miljopolitik som ar direkt kopplad till definerade mal for ett
uthélligt samhélle &r svért att utveckla. Det finns nationella program som
mer allmant utpekar lampliga atgarder och inriktningar. Naturvardsverkets
aktionsprogram mot luftféroreningars och férsurning ar ett bra exempel.
Den senaste upplagan kom ut under 1993. P& det kommunala och
regionala planet, dar genomforandet ska ske, utvecklas nu program med
liknade upplaggning6. Om man med miljéstrategiskt arbete menar att det

3 Hagerhall, 1988

4 Sandén & Warfvinge, 1992

5 SNV, 1990a och 1993a

6 Lansstyrelsen i Alvsborgs l&n, 1994



ska bestd av succesiva avvagningar for att na ett specifikt miljomal finns
det dock mycket kvar att gora. Det strategiska momentet i miljoarbetet
bestdr ju i att vaga olika aktiviteter mot varandra samt att fundera Gver
vilka effekter dessa miljéval har pa samhallsstrukturen. Vagen till malet ar
alltsd inte given utan vaxer fram succesivt. For att hantera sddana avvag-
ningar saknas dnnu modeller som stimulerar uppbyggnaden av de
nddvéndiga samarbetsstrukturema.

Att fa till stdnd ett samarbete kring forverkligandet av Gvergripande
miljomal ar alltsd svart. Ett av de storsta hindren &r svarigheten ar att
precisera malen. Det maste géras pa ett sitt som gor att de lokala och
regionala aktdrerna kanner sig direkt ansvariga. Begreppet kritiska
belastningsgranser kan tas som exempel. Det mal som tas upp dar riktar
sig i sin grundform till "alla". Ar det mojligt att omvandla ett sddant mal
sd att det uppstar ett kommunalt och regionalt handlande? Det maste i s
fall ske pa ett satt som leder till en preciserad ansvarsfordelning. Miljo-
argumenten maste dessutom kunna mobiliseras snabbt s att de bl.a. kan
goras tillampliga pa en aktuell planerings- och beslutsprocess. Om allt
detta var mojligt skulle begreppet kritisk belastningsgrans sakert ocksd
kunna fa en praktisk innebord. Med tanke pa de erfarenheter som kommit
fram tidigare i projektet skulle i alla fall méanga av de intervjuade
miljoaktorema inte vara sena att utnyttja sddana nya argument. Att det ar
onskvart med en omvandling av den typen av évergripande mal till ndgot
mer hanterbart pa en regional niva far dessutom stod i regeringens propo-
sition En god livsmiljo (1990/91:90) och i betdnkandet Kommunerna och
miljéarbetet (SOU 1993:19). Dar uppmanas naturvardsverket och lans-
styrelserna att dela upp de nationella miljomalen for kritiska belastnings-
granser sd att de kan bli direkt vagledande for miljoarbetet i olika
geografiska omraden. Tankarna far ocksd stéd i Naturvérdsverkets
rapport? Strategifor en regional miljo.

Historik

Av alla de miljoproblem som industrisamhéllet fort med sig uppmérk-
sammandes den langvaga spridningen av luftféroreningar ganska sent. Det
stod klart forst pa 60-talet nar svenska forskare8, som de forsta i varlden,
pavisade forsumingseffektema. Forskarnas rapporter uppfattades i borjan
inte som sd alarmerande men Sverige var anda internationellt sett tidigt
ute med krav pa minskade utsldpp. De styrmedel som forst anvandes var
bl.a. begransning av halten svavel i eldningsolja och stringare krav pa
rening. P& senare tid har det ocksa inforts ekonomiska styrmedel som skatt
respektive avgifter p& utslapp av svaveldioxid och kvéveforeningar.
Kombinationen av dessa atgarder, med de sedan mitten pd 70-talet allt
hdgre oljepriserna, har lett till kraftigt minskade utsl&pp i Sverige. Storst

7 SNV, 1993b
8 Odén, 1968
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&r effekten i tatorterna dér de egna utslappen &r stora. Bakgrundshalterna,
d.v.s. utanfor tatorterna, har daremot under Iang tid inte minskat. | en
rapportd frdn Naturvardsverket framgar det att svavelféreningama pé vissa
hall t.o.m. okat och att nitrat och ammonium ocksa har en 6kande tendens.
Enligt en rapportl0 fran IVL har dock belastningen under senare tid
minskat betydligt.

Fortsatta métningar i mark och vatten har visat att forsurningen, trots de
minskade utslédppen, Okar och att luftféroreningarnas effekter, bl.a. i form
av skogsskador, blir alltmer omfattande. Efter hand som kunskapen om de
markkemiska reaktionerna blivit battre har det gétt att formulera kriterier
for kritiska l1dgen. Det visade sig bl.a. att det finns troskelvarden dar
naturen mer eller mindre kollapsar vid ytterligare belastning. Det vi
kanner till bast idag &r naturens sitt att reagera pd olika svavel- och
kvéaveforeningar. Detta kritiska l4ge karakteriseras av att den relativt
langsamma vittringsprocess av markens mineraler som naturligt
neutraliserar det sura nedfallet inte langre racker till. Nar det géaller kvave
visar det sig att markens och vegetationens férméga att binda och behalla
kvévet i ett lokalt kretslopp overskridits.

Som ett resultat av utredningsarbetet kring projektet KOL-EIALSA-MILIO
redovisade forskare vid Kungl Tekniska Hogskolan ett forslag till
kénslighetsklassificeringtl. Detta skulle utvisa markens och grundvattnets
ké&nslighet mot forsurande nedfall. Begreppet kritiska belastningsgranser,
som bygger pd tankarna om kanslighetsklassificering, togs upp for forsta
gangen pa en workshop i Norge 1986 vilket redovisades i en rapport fran
Nordiska Ministerradet12. Dar definierades begreppet och man angav
ocksa preliminara varden pa kritisk belastning for svavel och kvive. Vid
en uppféljande workshop!3 ar 1988 pa Skokloster i Sverige behandlades
gransvardena ytterligare med tanke pa ekosystemens olika kanslighet.

Inférandet av begreppet kritisk belastningsgréans var ett strategiskt val av
miljoforskama. For att den nya kunskapen om fdrsurningens effekter
skulle fA ndgon effekt i samhallet forstod man att problemet behdvde
konkretiseras. Det borde vara ett satt som battre passade in i de
tankemodeller som anvénds av planerare och beslutsfattare. Tanken med
att utveckla begreppet kritisk belastningsgréns var att de aktGrer som
arbetar med miljofragor skulle fa ett nytt redskap. Detta planeringsredskap
skulle inte bara gora det lattare att argumentera for minskad forsurning.
Det skulle ocksd, efter en viss tid, leda till att utslappen blev sd sma att det
i ett Iangsiktigt perspektiv inte skulle uppstd nagra skadliga effekter i
naturen.

9 SNV, 1990b

10 Kindbom, Lévblad and Sjoberg, 1994
11 Jacks & Knutsson, 1981 och 1982

12 Nordiska Ministerradet, 1986

13 Nordiska Ministerradet, 1988



Inférandet av begreppet kritisk belastningsgréans utgdr en milstolpe och
viktigt trendbrott inom miljovardstankandet: fran att tidigare ha sett de
enskilda utslappen som det egentliga problemet sétter man nu in utslappen

i ett helhetsperspektiv och later effekten av det sammanlagda nedfallet bli
den viktiga fragan.



POLICYMODELL MED
MILJOSTAKET

Det ar miljoforskamas idé som har tagits som utgangspunkt for projekt-
arbetet. Deras grundtanke var att miljopolitiken skulle kunna bli effek-
tivare om man inférde begreppet kritisk belastningsgrans. Projektet har
tidigare visat att det inte stimmer. Visserligen hanvisar aktorerna ofta till
begreppet men man lyckas sedan inte agera i riktning mot relevanta mal.
For att fa till stand ett maluppfyllande agerande méaste begreppet antag-
ligen preciseras anda ned till den kommunala och regionala aktérsnivan.
Forst da gar det att utpeka identifierbara ansvarsbarare med egen juridisk
och ekonomisk auktoritet. | ett sddant ldge ar det troligare att dessa
ansvarsbérare hittar sina rétta roller och genomfér uppgiften med att
minska belastningen.

SYFTE

Syftet med projektet &r att utveckla en praktiskt anvéndbar policymodell.
Den ska visa hur operativa mal formuleras och tilldelas aktorer. De
operativa malen ska visa hur regionala och kommunala aktérer kan
forverkliga delmal, kopplade till Gvergripande mal for kritisk belastnings-
grans. Med operativa mal menas att malen ska ga att anvanda pa ett s
pass konkret satt att det i princip ska g& att "mata" ett resultat. Det
strategiska greppet i policymodellen &r att de évergripande malen ska om-
vandlas till kommunala och regionala argument som kan fungera som
miljostaket, d.v.s. som ett absolut hinder for att i princip tillata att de
samlade utslappen Overskrider en viss grdns. Syftet med att infora
begreppet miljostaket i planeringsprocessen ar att tvinga miljoaktérema att
lamna det traditionellt objektsorienterade synsattet och istallet dverga till
ett miljostrategiskt tédnkande. | det miljostrategiska arbetet &r det
meningen att man inte bara ska ta hénsyn till vad det enskilda objektet
fororsakar for utslapp. Istéllet ska man véga in olika objekts betydelse for
den oOnskvarda utvecklingen av sektorer och strukturer respektive
utnyttjandet av naturresurser i hela samhéllet.

Syftet &r alltsd att foresla en policymodell som kan vara till stod i olika
typer av planering, t.ex. d&versiktsplanering, detaljplanering, trafik-
planering och energiplanering. Modellen ska ocksa vara till stéd nar beslut
forbereds enligt Naturresurslagen, Miljoskyddslagen, Véglagen och vid
bygglovprévning. Policymodellen anger de generaliseringar man kan enas
kring och anger grovt hur natverket for samverkan kan se ut.



Policymodellen foreslar att viss miljdinformation utnyttjas for att
konkretisera miljoarbetet. Det ska o6ka intresset for att bara ta med viktig
information och att redovisa det pa ett dverskadligt satt. Arbetetsséttet
kan stimuleras av att det samtidigt pagar en utveckling av geografiska och
meteorologiska informationssystem. Modellen syftar vidare till att for-
battra anvandningen av miljokonsekvensbeskrivningar genom att géra dem
mer inriktade pa langsiktiga och Gvergripande mal 4n vad som normalt ar
fallet.

HYPOTESER OCH
UTGANGSPUNKTER

Arbetet med att formulera en mall for policy utgar fran vissa hypoteser
och stallningstaganden. Dessa utgéngspunkter grundar sig pa kunskaper
som redovisats i den tidigare implementationsanalysen inom projektet14.

Operativa mal

Med "operativt" menas har ett mal dar ansvaret for att uppfylla mélet gar
att rikta till Kklart identifierbara aktorer, dar aktorerna har juridiska,
ekonomiska, administrativa och praktiska mdjligheter att precisera
maluppfyllelsen och sedan vidta atgarder, samt slutligen, dar det gar att
mata eller uppskatta resultatet av atgarderna.

Det gér séllan att direkt omsitta ett Gvergripande miljéomal i handling. Det
forutsatts att ndgon konkretiserar det Gvergripande ansvaret, s att det
hamnar hos klart utpekade aktorer. Vidare maste resurser kopplas till
tidsramar for genomforandet. P4 s& sitt kan man dela upp det
overgripande malet i mindre och mer hanterbara delmal. Detta ligger till
grund for en grandlaggande hypotes:

Hypotes for ansvarstagande

Det iir mojligt att dela upp och fordela allmantta belastningsmal sd att
det gar att formule ‘i. v pera i och regionala aktorer
kun ta msvar fir.

Kriterier pad att hypotesen stimmer &r klara och konkreta kopplingar
mellan ett narmande till miljomalet och aktérernas miljohandlande.

14 Lofquist, 1991
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Kritisk belastningsgrans

Med belastning menas "totalméngden av en bestamd materia som pa viss
tid nar en recipient fran andra delar av biosfaren och fran teknosfaren".
Definitionen redovisas i en rapportis fran en arbetsgrupp pa naturvards-
verket, men gruppen papekar att definitionen &r preliminar. Den
framhaller ocksa sarskilt den principiella skillnaden mellan utslapp och
belastning. Utslapp sker fran specifika delar av teknosfaren till olika
medier som mark, luft och vatten. Belastning &r den totala tillforseln till en
specificerad recipient. Det kan avse material med sdval minskligt som
naturligt ursprung. Den kritiska belastningsgransen definieras som "den
hogsta belastning som inte fororsakar sddana kemiska forandringar att det
leder till langsiktigt skadliga effekter pd de mest kansliga ekosystemen"
(fri Oversattning av originaltexten: The highest load that will not cause
chemical changes leading to long-term harmful effects on the most
sensitive ecological systemsas)

Miljokonsekvensbeskrivningar - MKB

Begreppet miljokonsekvensbeskrivningar finns upptaget i flera olika lagar
som anger i vilka situationer det krdvs en MKB. Forskning kring
metodikutveckling har bedrivits bl.a. vid Kungl Tekniska Hogskolan17. Ur
ett policyanalytiskt perspektiv kan man se att &ven miljokonsekvens-
beskrivningar som har en annan grund 4n den rent juridiska ocksa kan fa
stor betydelse for hur miljoarbetet genomfors. Det tidigare projektarbetet
visar att spontant framtagen miljéinformation kan ha vl s stor betydelse
som den mer formella. Anledningen &r att utsldppama i det formella fallet
ocksa styr urvalet av miljoinformation och att ett sddant urval séllan till-
fredsstaller de aktorer som &r kritiskt installda. Detta leder till att
ytterligare en hypotes formuleras som framforallt géller akuta planerings-
och beslutssituationer:

Hypotes for MKB

De effektivaste miljokonsekvensbeskrivningarna &r inte Il jjjii 11
tekniskt och naturvetenskapligt kompletta och neutrala utan de som
kan urskilja ett litet antal viktiga karnfragor vilka kan beskrivas
pedagogiskt och med klara varderingar

Hypotesen bygger pa tidigare erfarenheter i projektet. Om det bara gar att
hitta en tillrackligt viktig fraga racker med att den presenteras pa ett tydligt
och lattforstaeligt satt for att en plan eller miljoprévning ska paverkas.

15 SNV, 1991
16 Nordiska Ministerradet, 1986
17 Hilding-Rydevik, 1990



Projektet har ocksa tidigare visat att de "utslappande” aktdrerna i grund
och botten inte vill ha nagon sérskilt omfattande beskrivning18 Man kan
darfor inte heller forlita sig pd att de exploaterande intressenterna
sjdlvmant medverkar till att en MKB pabdrjas tidigt, eller att den MKB
som s& smaningom redovisas kommer att ta hansyn till sddana miljo-
problem som kan uppstd langt ifran kallan. Det leder till foljande
antagande:

______Hypotes om tidsfaktorn

Det avgorande for miljobeskrivningens effektivitet &r att den kan
gbras pa ett mycket tidigt stadium och inte efter en lang tids
utredande. Eftersom det dérmed egentligen inte finns tid for
utredningar maste de grum laggande argumenten finnas tillgangliga
fran borjr i som ett s ag* miljostaket

Ett projekt ska forverkliga ett alternativ. En planeringsprocess strévar
darfor normalt sett efter att utesluta olika alternativ s att det slutligen ska
vara méjligt att komma fram till ett beslut. Nar planeringsprocessen pagatt
en tid kan den alltsd hunnit slutais sig, d.v.s. begransa valméjligheterna
och dérmed gdra MKB:n ointressant. Tanken med en MKB 4&r ju att den
ska tvinga fram miljovanligare alternativ som i sin tur kan kréva att
ytterligare en MKB gors o.s.v. tills man nar ett acceptabelt forslag. En
sddan anpassning till snabba skiftningar i planeringsprocessen forutsatter
antagligen att den kontrollerande och skyddande parten sjalv kan ta fram
en MKB. D& kan MKB:n inte bara goras pa ett tidigt stadium utan ocksa
pad miljointressets villkor och utan utslitande och tidsédande krav pé
samforstand.

Intressetfor miljostrategiska sammanhang okar

Den gemensamma faktorn for alla emissioner, dven sddana som
manniskan inte rader Over, ar att de ger ett bidrag till belastningen.
Historiskt sett har dock myndigheterna mest inriktat arbetet pa att minska
utslédppen med hansyn till den lokala miljon t.ex. intill en anldggning. Om
man istallet forsoker uppnd ett miljomal som baseras pa en Kritisk
belastningsgrans blir det viktigare att kunna hérleda alla betydande
utslapp, oavsett om de ar tillatna eller ej och oavsett om de har manskligt
ursprung eller inte. P4 s& sétt gar det att placera in de egna utslappen i ett
stdrre sammanhang. Denna insikt leder dock inte till den slutsatsen att hela
utslappsbilden maste vara klar i detalj innan miljéarbetet kan péborjas.
Det viktiga ar att miljoarbetet utgar fran det strategiskt grundlaggande
begreppet kritisk belastning. Inom den ram som detta begrepp anger kan

18 Lofquist, 1991
19 Jacobsson, 1987
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ansvaret formuleras i form av en regional minskningsfaktor som aktérerna
sedan kan ta sin del av ansvaret for. Pa s& satt kan man fa varje sektor eller
utslappare att solidarisera sig med det 6vergripande malet.

__ Hypotes om miljostrategi

De avvagningar som blir nddvandiga att gdra nar utsliipps-
rattiglieterna fordelas kommer att leda till en miljnstrategi.sk
diskussion i regionen om hur utrvmmet for utslapp ska utnvttjas pé

Forsoksomrade

For att konkretisera diskussionen av policymodellens konstruktion behévs
ett verkligt "fall" att hanga upp redovisningen pa. | detta projektarbete har
ett omrade i sydvastra Sverige valts. Omradet utgérs av den EMEP-ruta
(se kap. "Berdkning’) som bl.a. tacker Vénersborg, Trollhéttan och
Goteborg. Dessa regioner har varit med tidigare i projektarbetet nar
implementationsanalysenzo gjordes.

POLICYMODELL

| detta kapitel redovisas en principiell modell fér hur akttrerna ska formu-
lera sina mal, hitta sina delar av det 6vergripande ansvaret och prioritera
dtagandet sa att det slutligen leder fram till ett konkret arbete for att
forverkliga miljomalen. Modellen anger hur aktdrerna kan bygga upp
argumenten med logiska resonemang. Dessa utgdr fran allmant
accepterade begreppsbilder och férenklingar. | de fall det behdvs, anger
modellen vilka antaganden som utgér grunden for den fortsatta
argumentationen. Policymodellen stravar efter att finna ansvarsbérare som
har tillracklig auktorietet for att kunna genomdriva miljoarbetet och utgar
fran foljande stallningstaganden:

¢+ lat inte den stora betydelsen av importerade luftféroreningar
omdjliggora ett regionalt miljoarbete,

¢ undvik att fastna i helhetens komplexitet - om inte allt kan
beskrivas racker det med att vélja ut vasentligheterna - "det
basta far inte bli det godas fiende",

+ hitta en auktoritativ och allmént accepterad modell fér hur det
gdr att generalisera komplexa problembeskrivningar,

20 Lofquist, 1990



+ kvantifiera ansvarstagandet genom uppdelning av det 6ver-
gripande malet s att det uppstar delmal riktade till
identifierbara aktorer,

¢+ formulera delmal fér den kommunala och regionala nivan s att
de leder till operativt ansvarstagande,

+ valj ut aktoérer som kan utpekas som betydelsefulla och darfor
inte kan undvika att ta ansvar,

+ tilldela ansvaret till sektorer eller verksamhetsomréaden pa ett
sétt som gor det 1onsamt for aktdrerna att samarbeta.

Transporter och nedfall

En av de generaliseringar som policymodellen arbetar med galler transpor-
ten av luftféroreningar och nedfallets ursprung. Det beskrivs som om
nedfallet i princip beror pa utslapp fran tvd omréaden, dels det egna om-
radet, dels utanfor det egna omradet. Den aktdr som siger sig varna om
miljobelastningen maste engagera sig for att minska utslappen fran bada
omradena. En viktig del i den generaliserade bilden &r att det egna
omradet ocksa ar en exportor av luftféroreningar. Det leder till slutsatsen
att aktdren maste engagera sig for minskade utsldpp oavsett om nedfallet
kan harledas till kallor som ligger Iangt bort eller om utslappet leder till
nedfall forst utanfor det egna omradet. Policymodellens schematiska bild
av transportvagar och nedfallets ursprung kan sammanfattas pa foljande
vis (figur 1).

egen luftrecipient

transit transit
IMPORT EXPORT
nedfall T egen
eget ne. Ifall

_ egen markrecipient
Figur 1 Principskiss dver transporter och nedfall
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Policymodellen bygger dven péa den generaliseringen att alla egna utslapp
ocksa fororsakar ett nedfall med en miljopéverkan av samma storleks-
ordning som den som géller for det egna omradet, oavsett var nedfallet
sker. Denna generalisering ar nddvandig for att undvika en orimligt
komplicerad diskussion om hur ansvaret ska fordelas.

Utslapp som grundfdr ansvarstagande

Det gar alltsd inte att anvanda nedfall som grund for ansvarstagande,
eftersom en harledningen till de som bér ansvar for nedfallet skulle bli
kaotiskt komplicerad. Man kan inte exakt veta var utslappen kommer att
fororsaka ett nedfall. Det grundldggande antagandet bor i stéllet vara att
det utslapp som var och en gor sd smaningom ocksa fororsakar ett
miljopéverkande nedfall. Ansvarstagandet far alltsd grundas péa olika
approximationer. Det forsta géller bilden av det kollektiva ansvaret utan
geografiska granser:

Det kollektiva ansvaret utan geografiska granser

Alla utslapp fororsakar ett nedfall som paverkiii- miljobelastningen.
bade inom det egna omradet och utanfor.

Alla de som gor utslapp av luftfororeningar har ett ansvar for den
miljoébelastning som detta férorsakar.

Ansvarstagandet kan ocksé grundas p& en approximation som utgar ifran
att intilliggande beroérda omréaden liknar det egna omréadet nar det galler
kénslighet och totalbelastning. Det leder till att man kan formulera ett
generellt dtagande om minskning utan att man darfor behéver kanna till
alla utslapp.

Minskningsfaktorn

Vila utslapp s iiginnen beholei minska lika imiket. Minsknings-
behovet kan uttivekas som en t.iktm heiaknad som: talet 1, minskat
med kvoten mellan den kritiska belaslningsgi.iiisen for respektive
amne och den aktuella belastningen.

Mal och principer

Utslapp av luftfororeningar sprids utan hénsyn till administrativa grénser.
Det ar darfor rimligt att malet uttrycker ett ansvarstagande som stracker
sig utanfor aktorens eget aktionsomrade. Med "eget omrade” menas hir
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det geografiska omrade som aktéren ser som sin framsta uppgift att varna
om eller att ta ansvar for.

Grundmal

Del giundl.iggandc mulet :ir »(( utslappen i\ svavel- ovh kv.ivctnic-
ningar minskas s& pass mycket att nedfallet blir lagre an det
gransvari e som anger den kritiska belastningen for rad naturen tal.

Sakerhetsmal

I-6r att ha en rimlig sakerhetsmarginal ska utslappen péa sikt minska
s& pass mycket att nedfallet av s\a\el- och kvaveféreningar inte ar

ififfffELAaa! rerfiaB

Solidaritetsmal

Av hansyn till u-lander ska utslappen pa lang sikt minska sd pass
mycket att det skapas utrymme for okade utslapp i sddana lander som
idag har mycket laga utslépp per capita, utan att det totala nedfallet
darfor ska tillatas bli stérre &n 90% av det gransvarde som anger den
kritiska belastni igen for vad naturen tal.

Regionala principer

Nivan pd den kritiska belastningsgransen inom det egna nnii.ulct
faststalls efter regionalt samrad.

Ansvarsbarande sektorer oeh verksamheter anges sa att strukturen
blir enhetlig och jamférbar med ? idra regioner.

Sektorerna och verksamheterna tilldelas ett konkiet ansvar enligt en

berakningsmodell. Schabloner for berakningar tas fram i ett regionalt
samarbete.

Sektorsprinciper

ined andra ansvaisb.irare inom s.iinm.i sektot hetiallande utbyte av
atagandc loi .ut dar mod kunna lorvci kliga sckloins mal mvd stoista
kostnadseffektivitet.
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Programmal

Kir det egna omradet ska det finnas ett atgardsprogram som visar vid
vilken tidpunkt som sektorerna och verksamheterna ska vidta

Av programmet ska det franiga hur ansvaret har tordelats och vid
vilken tidpunkt som varje mal ska ha forverkligats.

et ska ocksa finnas ett program for uppféljning av atgarderna for att
se om programmet behover justeras. Av uppfoljningen ska det framga
hur sektoiem.is m.h voiksamhitemas utslapp minskar, dels i torh.il-
lande till den uppskattade mangden av alla utsldpp i regionen, dels i
forhallande till den totala belastningen.

Policyproblem

Genom att formulera ett policyproblem kommer agerandet i fokus. Den
generella fragan ar: Hur ska jag som aktor géra for att forverkliga mitt
mal? Varje aktor har en unik roll och formulerar darfor sitt eget policy-
problem. Det leder till att miljoarbetet konkretiseras och att aktéren hittar
sin egen specifika roll. De grundldggande policyproblemen &r dock:

Policyproblem - hemmaproblemet

Hur ska jag agera for ais fa nedfallet iv svavel- och kvavefdreningar
inom mitt eget omrade att bli lagre an t et gransvarde som jag satt upp
som mal for mitt miljoéarbete?

Policyproblem - grannproblemet

gjur ska |.ig .igu.i s.i as« utslapp av svavel- och kvaveféreningar fran

omradet, d.v.s. hur ska jag fa de som slapper ut luftféroreningar att ta
sm limliga del sr ansvaret s att nedfallet .iven utanlor det egna
naromradet ska bli lagre &n det gransvarde som jag satt upp som mal
for mitt eget miljoéarbete?

MiljOstaketet

Miljostaketet utgors i grunden av "den kritiska belastningsgransen™, d.v.s.
det miljostaket som anger att nedfallet inte far vara strre an vad naturen
tdl. | praktiken géller miljostaketet bara for utslappen. Begreppet
miljostaket anvands for att skapa bilden av ett absolut atagande for den
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totala miljopaverkan som &r maojlig att tillata. Synsattet skiljer sig princi-
piellt fran lagstiftningens satt att hantera utslapp; dar sker prévningen mer
fran fall till fall och med avseende pa det enskilda utsldppet, i praktiken
utan sarskilt stor hansyn till den totala miljépaverkan Gver stora avstand.

Miljostaketet har alltsé en annan grund for &tagandet 4n vad som normalt
sett kan formuleras med hjalp av miljoskyddslagstiftningen. Grunden &r ett
frivilligt samhallsdtagande med foljande innebord: utslappen av
luftfororeningar far inte vara strre an att nedfallet blir lagre &n den
kritiska belastningsgransen.  Begreppet samhillsitagande har tidigare
anvants i projektarbetet for att beskriva det systemanalytiska betraktelse-
séttet i samband med att en implementationsanalysz: utfordes.

Begreppsbilden for ett miljostaket paminner om den som anvands for att
beskriva modellen med s.k. bubblor22. En bubbla innebér att man genom
regionala bestdimmelser for ett avgransat luftrum stéllt upp granser for hur
stor den totala utslappsméngden for olika dmnen far vara. Bubblan &r ett
slags regionalt miljostaket inom vilket utslappama far géra upp med
varandra om hur utrymmet ska utnyttjas. Detta leder till att utslappsréatter
kan képas och séljas pd en marknad. Systemet har provats i USA och det
har ocksa forts en debatt om att inféra det i Sverige. Men idag finns det
inget direkt lagrum som goér det mojligt att bygga upp miljostaket av typen
bubblor. Det finns daremot inget hinder att bygga miljoargumenten pa
samma regionala helhetssyn som man gor i systemet med bubblor. Svensk
miljolagstiftning bestdr ju av ramlagar, dar miljoargumenten i varje
individuell provning prévas mot varandra och avgaérs fran fall till fall. Den
miljoaktor som kan hitta nya tunga argument kan ocksa ha storre chans att
fa gehor for dessa. | forlangningen kan man tanka sig att ett val under-
byggt miljostaket ocksd kan paverka planeringen enligt Plan- och
bygglagen samt tillstandsprévningen enligt Miljoskyddslagen.

Ansvarsfordelning

Det har tidigare inte funnits ndgon modell som gjort det mojligt for den
enskilde miljoaktoren att stalla upp trovardiga argument nér det galler krav
pd minskade utslapp med hansyn till den kritiska belastningsgransen.
Tvértom har aktorerna ofta reducerat betydelsen av sina egna utsldpp med
hanvisning till att de importerade féroreningarna betyder s mycket mer.
Den foreslagna policymodellen ska erbjuda de argument som saknas.
Tanken &r att betydelsen av de totala utsléppen inte ska gora det mojligt
for de regionala utslappama av luftféroreningar att frikdnna sig fran sin
del av ansvaret. Det &r ju dessutom en nastintill omdjlig uppgift att kunna
ké&nna till vartenda utsldpp. Om var och en istéllet tar sin utmétta del av
hela ansvaret, racker det med att komma fram till en uppskattning av de

21 Hjern, 1983
22 Bergman, Maler, Stahl 1987 och Bohm, Lind, 1991
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utslapp som galler for respektive sektor eller verksamhetsomrade. Det
viktiga &r att se avgransningen som en tillrackligt tydlig ram for ansvars-
tagande! Nar avgrénsningen fungerar utvecklas en grupp ansvarstagare
som béde klarar av att solidarisera sig med sin tilldelade bit av atagandet
och forhandla med varandra om hur ansvaret ska fordelas.

En alternativ och extremt dalig variant av ansvarsfordelning &r att krava att
varje utsldppsobjekt ska tilldelas sin direkt proportionella del av ansvaret.
Det skulle innebira ett stelbent, och i praktiken ohéllbart system, eftersom
inga nya objekt skulle kunna tillatas inom sektorn forrdn man natt under
den utsldgppsméngd som satts som gréns. Detta satt att hdvda miljokrav
skulle, med héansyn till den allvarliga miljésituationen, inte vara direkt fel,
men anda i praktiken vara omgjligt att driva igenom. Principen kan fa
tjana som avskrackande exempel pa var miljoprovningen skulle kunna
hamna i framtiden om den ekologiska nddsituationen blir &nnu mer
uppenbar. Ett battre alternativ &r att sektorernas aktdrer redan nu borjar
samarbeta om hur en fordelning av minskningskraven ska gora det mojligt
att tillata nya verksamheter och andra forandringar.

Vilka orkar bara ansvaret och ta initiativ

For att fa till stdnd en effektiv policy behover ansvaret definieras,
identifieras, kvantifieras och fordelas. Det behovs ocksd auktoritativa
aktdrer som driver pa sa att programmen for minskade utslapp genomfors.
Vad som krévs for att auktoritativa aktorer ska utkristalliseras &r en
trovardig och allmént accepterad modell for hur ansvar ska fordelas. Den
aktor som startar denna process behdver inte vara den administrativt mest
uppenbara som t.ex. lansstyrelsen. Huvudsaken &r bara att den aktor, eller
aktorsgrupp, som tar initiativet ocksa far 6vriga aktorers fortroende.

Den miljostrategiska omférdelningen av ansvar

Ansvarsfordelningen konkretiseras successivt, frn sektorer och verksam-
hetsomraden ned till enskilda objekt. Forsta steget ar att vilja ut nagra
viktiga och odiskutabla sektorer, dar ansvarsbarama inte kan ifragasattas.
Om en sektor vill andra sitt dtagande i forhallande till den regionala
minskningsfaktom kan man gdra en regional dverenskommelse om det.
Den kan tex. grunda sig pa att man redan tidigare atagit sig
minskningsatgarder som ligger utéver vad man normalt sett gjort i dvriga
Sverige. Den kan ocksé grunda sig pd en bedémning av samhéllsnytta och
den 6nskvarda utvecklingen i samhéllet. N&sta steg innebdr att varje sektor
sjalv utarbetar program for minskningen inom sin sektor.

Forhandling om samverkan eller utbyte av tilldelade utslappskvoter kan

ske inom respektive sektor och sd lange som malet nés. | vissa sektorer,
t.ex. vagtrafik och bebyggelse, ar det inte meningsfullt att foérdela ansvaret
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anda ned till enskilda vagar eller planomraden. | stallet far sektorn i sin
totala avvagning av struktur och forsorjning uppfylla mélet i ett regionalt
program fordelat pd kommuner. | det miljostrategiska arbetet med att
bedéma olika objekts miljépaverkan stalls man infor tva fragor: a) Med-
verkar den miljofordndring som objektet bidrar med, till att den sektor som
objektet tillhér ocksa klarar sin del av miljoatagandet? b) Medverkar det
nya eller fordndrade objektet till en samhallsutveckling som gor att miljo-
atagandet klaras?

Exempel pa avgréansade sektorer och verksamheter

Atagandet att minska utslappen behéver inte berdknas pé alla utslapp som
sker i regionen. Den informationen &r praktiskt taget omdgjlig att ta fram.
Det racker med att berdkna de totala utslappen inom tydligt avgransade
sektorer. Med sektor menas hér en blandning av flera olika verksamheter,
men dar det anda finns en gemensam uppgift.

Exempel pa sektorer och verksamheter

Transporter inom dagligvaruhandel
Styckegodstrafik

Persontrafik (pendelresor, affarsresor, semesterresor)
Uppvarmning av fastigheter

Olika typer av produktion inom industrin
Animalieproduktion
Vegetabilieproduktion

Skogsbruk

Avfallshantering

Gatuskotsel

Skotsel av parker och villatradgardar

Anvandning av schabloner

For att fa en uppgift om utslappens storlek gors schablonméssiga
berékningar med anvéndande av allmént accepterade omvandlingsfaktorer.
Omvandlingsfaktorema och de uppgifter om utsldpp som behdvs hédmtas
fran nationellt auktoritativa kéllor som t.ex. Naturvardsverket, Narings-
och Teknikutvecklingsverket, Boverket, Vagverket, Luftfartsverket och
Sjofartsverket. Exempel pd uppstallningar:

¢+ Oljeeldade enbostadshus: antal hus x normalférbrukning kWh/hus x
specifikt utslapp for olja/kWh;

¢ Arbetspendling: uppskattat totala antalet km x andel for fardsétt x
specifikt utslapp for resp. fardsatt/km;

¢ Vagar: totala antalet fordon per ar x andelen tung trafik resp. andelen
personbilar x km x specifikt utslapp/km for resp. fordonsslag.
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Overgripande sektorer

Grundlaggande for det kommunala miljoarbetet &r planeringen av den
byggda miljon. Det sker framst genom planering och tillstandsgivning med
stdd av Naturresurslagen (NRL) samt Plan- och bygglagen (PBL).
Bebyggelseplaneringen har alltsd en sarstilining som en &vergripande
sektor. Planeringsarbetet maste darmed genomforas si att det inte
omojliggor Gvriga sektorers stravanden att forverkliga miljomalet. Det
innebar att man redan i PBL-arbetet maste utgd frdn de ramar som
miljostaketen anger. Det kan gélla hur fastighetsuppvarmningen ska ga till,
eller vilka slags transportsystem som ska tillgodose behovet av ett okat
antal resor till och frdn arbetet. Det &r viktigt att inse att Plan- och
bygglagen skiljer sig fran prévningen enligt annan lagstiftning. Miljo-
skyddslagen &r tex. i grunden inte &r uppbyggd s& att den véager in
regionala samordningsfragor. Den &r mer inriktad pa att den enskilda
anlaggningen ska ha en viss standard och att den inte ska stéra den
nérmaste omgivningen.

BERAKNING

Berdkningarna i detta projekt sker med sydvastsverige som exempel.
Syftet ar att visa hur det évergripande malet pa ett logiskt och rimligt satt
gdr att dela upp, sa att det slutligen nér konkreta ansvarsbarare pa regional
och kommunal niva. For att berakningarna ska fa tyngd i miljoarbetet
maste de grundas pad allmant accepterade omrakningsfaktorer. Detta
utformas i ett regionalt samarbete, t.ex. med lansstyrelsen som
samordnare. Vilka kemiska &mnen i utsldppen som ska vara relevanta for
berdkning av belastning med "svavel" respektive "kvdve" bestdms i
policymodellen av naturvardsverkets aktionsprogram. Enligt nuvarande
praxis innebédr det utsldpp av svaveldioxid samt kvéveféreningarna
kvaveoxid, kvavedioxid och ammonium eller ammoniak.

Minskningsfaktorn

For att konkretisera ansvaret formuleras forst en minskningsfaktor. Den
berdknas som: talet 1 minus kvoten mellan den kritiska belastingsgrénsen
och den aktuella belastningen. Innebdrden av denna faktor &r att den anger
hur stor andel av de nuvarande utsldppen som minskningen behéver vara
for att de inte ska dverskrida den kritiska belastningsgrénsen. Innebérden
blir ocksd den att om den aktuella belastningen ar under den kritiska
belastningen sd kan utsldppen tilldtas ¢ka. Karaktaren pd minsknings-
faktom kan redovisas grafiskt pa féljande vis:
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Antagande: kritisk belastning =3
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06 -
08 =

Aktuell belastning
Figur 2. Minskningsfaktorn som funktion av aktuell belastning

Minskningsfaktorfér svavel

Underlaget for berakning av minskningsfaktorn for svavel ar uppgifter fran
EMEP-programmet, d.v.s. Det samordnade programmet for 6vervakning
och utvardering av langvaga 6verforing av luftféroreningar i Europa.
Detta program star under éverinseende av Forenta nationernas ekonomiska
kommission for Europa (ECE). EMEP organiserar maétningar av
nederbordens innehall av svavel och en del andra &mnen vid sammanlagt
ett 80-tal stationer i 23 l&nder23. Resultaten redovisas i form av ett
medelvérde for varje enskild s.k. EMEP-ruta. En sadan ruta tacker en yta
av 150x150 km? (figur 3). 1 den EMEP-ruta som bl.a. tdcker Vénersborg -
Trollhdttan och Géteborg upp till Lysekil anges att nedfallet totalt &r 12,7
och att bidraget frdn svenska kallor ar 1,7 kg svavel/ha och ar. Kritisk
belastning for Gotaland har satts till 3 kg svavel/ha och &r (motsvarar 300
kg S/km2 och é&r).

23 SNV, 1984
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Figur 3

Nedfall av svavel (kg S/ha och ar) som beréknat genomsnittsvarde
for EMEP-ruta (150x150 km?) ar 1988. Det hogsta vardet i varje
ruta ar totalnedfallet, det lagre vardet bidraget fran svenska kallor

(Berékningar utforda av Norsk Meteorologisk Institut, Oslo).
Kalla: Naturvardsverket - Aktionsprogram mot luftféroreningar och férsurning Luft '90.

EMEP-rutans uppgift om bidraget fran svenska kallor far ingen betydelse i
berakningen av minskningsfaktor. Det beror pa att berdkningen utgér fran
det allménna minskningsbehovet som sedan stalls mot de egna utslappen.
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Om ett totalt nedfall pd 12,7 kg svavel ska minskas for att uppna
miljomalet pa hogst 3 kg svavel kan en regional minskningsfaktor fsR for
svavel beréknas som:

fsR =(1-3/12,7)=(1-0,24) = 0,76 ;
fsR = 0,76 (region P+O+N-1&n)

Alla utslapp ska alltsd minskas med en mangd som motsvarar nuvarande
utslapp ganger minskningsfaktom 0,76, d.v.s. med 76 procent. Storleken
pd denna faktor kan jamféras med uppgiften i Naturvardsverkets
aktionsprogram Milj6 '93 som anger 60 - 80 % for Gotaland.

Nuléget Nodvandig Kritisk
Minskning Belastnings-
gréns
Importerat 11,0 8,40 2,60
Svenskt 1,7 1,30 0,40
Totalt nedfall 12,7 9,70 3,00

Tabell 1. Belastningen for 1988 och nédvandig minskning i EMEP-

rutan forbl.a. regionerna Vanersborg/Trollhattan och Géteborg.
Kalla: underlaget till tabellen ar hamtat ur SNV Luft '90.

Nedfall av svavel
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NULAGE KRITISK
BELASTNINGS-
GRANS

Figur 4

Kritisk belastningsgrans for svavel

och nédvandig minskning i region P+O+N-lan
(grafisk framstéllning av tabell 1)
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Tabell 2 Kritisk belastning for svavel i skogsmark och ytvatten, aktuell
deposition samt behov av depositionsminskning i olika delar av
Sverige (anm. 100 kg S/km2, &r motsvarar 1 kg S/ha, ar)

Kritisk Belastning Aktuell Deposition Behov av
kg S/km2,ar kg S/km2,ar minskning (%)
Gétaland 300 700-1800 60-80
Svealand 250 500-900 50-70
Norrland 250 300-600 15-60

Anm.: Kritisk belastning och deposition avser endast svavelnedfall frdn manskliga aktiviteter.
Det icke foérsurande svavelnedfall som harrér frdn havssalter ingér inte. Den aktuella
depositionen avser medelvarden i rutor om 50 x 50 km2.

Kélla: Naturvardsverkets Aktionsprogram Miljo '93.

Minskningsfaktorfor kvave

Vid Iangvarig belastning éver de kritiska nivaerna uppnas kvavemattnad,
som bl.a. leder till vegetationsférandringar och lackage av nitrat till det
vatten som rinner ut ifrdn omrédena. Till en borjan stimulerar kvave-
depositionen ocksa tillvaxten i skogen. Den 6kade skogstillvaxten och det
dérav 0kade uttaget av virke medverkar i sig till att forsura skogsmarken.

Tabell 3 Kritisk belastning for kvavenedfall pa mark, aktuell deposition samt
behov av depostionsminskning.

Kritisk Belastning?) Aktuell Deposition2) Behov av
kg N/km2,ar kg N/km2,ar minskning (%)
Gotaland 500 600-1800 ca 60
Svealand 400 500-900 ca 40
Norrland 300 200-600 ca 20

1) Dimensioneras av risk for kvavelackage eller vegetationsforluster i skogs- och myrmark.
2) Avser genomsnittlig deposition p& ytor om 50x50 km! under perioden 1989 - 1992.
Kalla: Naturvardsverkets Aktionsprogram Miljo '93

Uppgifter om utsldpp och nedfall av kvéveféreningar &ar inte lika
fullstandiga och latta att tolka som for svavel. Enligt Naturvardsverkets
redovisning24 av EMEP-matningar &r det klart att stor del av depositionen
kan harledas till killor utanfor Sverige. Man vet ocksd att kvaveoxid-
foreningarna sprids langre strdckor innan de bidrar till nedfallet.
Ammonium sprids daremot Kkortare strackor och pdverkar i stort bara
Sverige.

Enligt Naturvardsverkets program Luft '90 kan den lokala depositionen
vara betydligt stérre dn vad som anges av de regionala bakgrundsvéardena.
Det galler exempelvis omraden med stor trafik. Har kan utslappen behéva
minskas ytterligare for att undvika lokala effekter. | Naturvardsverkets

24 SNV, 1990b
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aktionsprogram Miljo '93 uppges den aktuella depositionen i Goétaland
vara 600-1800 kg N/km2 och &r. Den kritiska belastningen fér samma
omrade ar 500 kg N/km? och ar. Behovet av minskning i Gétaland uppges
vara ca 60 %. | den region som bildas av Alvshorgs lidn, Goéteborgs- och
Bohuslan samt Hallands I4n skulle alltsa den regionala minskningsfaktom
(fNR) for kvave kunna uttryckas som:

fNR = 0,60 (region P+O+N-Ian)

Nedfall av kvéave

NUVARANDE NUVARANDE NUVARANDE KRITISK
HOGSTA NIVA  LAGSTA NIVA MEDELNIVA  BELASTNINGS-
GRANS
Figur 5

Kritisk belastningsgrans for kvave

och nédvandig minskning i Gétaland
Kalla: sammanfattning av uppgifter hamtade ur
SNV Miljo '93

Viktad minskningsfaktor

Den regionala minskningsfaktom anger hur mycket utsldppen behdver
minska Overlag om man ska klara den kritiska belastningsgransen. Detta
proportionellt tilldelade ansvar kan behéva fordelas pa annat sétt beroende
pd den framtida samhallsstruktur som regionen ser som onskvard. En
annan anledning kan vara att en sektor redan har vidtagit genomgripande
insatser for att minska utsl&ppen medan en annan sektor kan ha varit
passiv i sina anstrangningar. Det bor leda till strangare krav pa den som
varit passiv eller pé ytterligare krav pa den som har ekonomisk och teknisk
potential att genomféra fler &tgérder. En andring av det proportionella
ansvaret ar mojlig s& lange som det samlade atagandet uppfyller det
regionala malet. Fordelningen av det viktade ansvaret ar det centrala
momentet i det strategiska miljovardsarbetet och avgérs pa regional niva.
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En &ndrad ansvarsfordelning mellan sektorerna kan uttryckas som en
viktningsfaktor (fv):

Viktningsfaktom P fér féljande vérden:
fv = 1; direkt proportionellt ansvar
fv < 1 ; mindre ansvar n proportionellt

fv > 1 ; stdrre ansvar an proportionellt

Villkor for viktningsfaktom fv; fR U R
-1
Definitioner for faktorer i ovanstaende villkor:

viktningsfaktom fv for respektive sektor: fjv, f2v, ... fiv, ... ftv,
utslappen fran respektive sektor: ut; u2,... u,,... ut

den samlade mangden utslapp inom regionen: UR
gemensamma minskningsfaktorn for regionen: fR

Hypotetiska exempel:

Trafiken slapper ut 100 ton kvave idag. Enligt den
regionala faktorn ska minskningen vara 60%, vilket innebar
100x0,60=60 ton. Efter 6évervagning anser man i regionen
att trafiken ska ta ett storre ansvar an normalfallet och
minska med 80 ton. Viktningsfaktom fv blir d& 1,33, d.v.s.
trafiken tar 33% utokat ansvar. Det tkade atagandet som
trafiksektorn gor kan utnyttjias for att lata andra
angelagnare verksamheter ta en mindre del av ansvaret.

Varmeproduktion for bostadsuppvarmning slapper ut 100
ton svavel idag. Enligt den regionala faktorn ska
minskningen vara 76% vilket innebar 100x0,76=76 ton.
Efter Overvagning i regionen anser man att utslapps-
minskningen bor kunna f& bli mindre an proportionellt. Det
beror p& att produktionsanlaggningarna redan genomfort
ambitidsa program for minskning av utsléapp och att langre
gdende rening skulle kosta oproportionerligt mycket.
Dessutom vill man ha utrymme att bygga ut. Minskningen
ska inte behéva vara stdrre &n 60 ton. Viktningsfaktom fv
blir d& 0,79, d.v.s. varmeproduktionsanlaggningarna tar
21% minskat ansvar. Det minskade atagandet for varme-
produktionsanlaggningar laggs istallet pd andra kallor sé
att slutmalet &nda nas.
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AKTORERNA OCHDERAS
UPPGIFTER

Fordelningen av ansvar sker enligt modellen stegvis till olika nivéer och
med Okad detaljeringsgrad ju lagre nivan blir. Aktorerna har olika roller i
respektive nivd. Oavsett niva kan rollerna i stort sett delas upp i tva
grupper: genomforare och kontrollerare. Det &r viktigt att identifiera
aktorer, eller grupper av aktorer, som har betydelsefulla roller och som
sjalva uppfattar det som rimligt att de gemensamt maste dela pa ansvaret
for att genomfora programmet. Det géller da inte bara att vélja stora och
val avgransade sektorer och verksamheter utan att ocksé vélja omraden dar
det finns aktdrer som kan genomdriva programmet i kraft av juridiska och
ekonomiska resurser. Om fordelningen av ansvar fungerar ska aktors-
grupperna reagera genom att bygga upp en samarbetsstruktur for det
arbete som kan leda till att programmet forverkligas.

Regionniva

Regionen &r den hogsta nivan inom vilken policymodellen huvudsakligen
&r tankt att fungera. Vad som utg6r en region ar inte givet. Det &r inte
sdkert att ett 1an &r mest funktionellt ur ett policy-perspektiv; det kan vara
béde ett storre och ett mindre omréde. Ett grundldggande krav pa en bra
avgransning ar att aktérerna inom regionen kanner det naturligt att ta ett
gemensamt ansvar for belastningsfragan. Det som framst bor forena
aktdrerna ar synen pé hur kanslig marken &r och att det finns gemensamma
anledningar att samarbeta, t.ex. om samhallsstrukturens utveckling.

Aktorer

Lansstyrelse, luftvardsférbund, vattenvardsforbund, kommunalférbund,
vagverkets regionkontor, regionala trafikbolag (jarnvag, buss,
varutransport, flyg), varme- och elproducenter, intresseféreningar for
foretag, foretagssammanslutningar, storre enskilda féretag, bygg-
entreprenadforetag, hyresgastféreningar, miljéféreningar,
konsumentféreningar.

Uppgift

En indelning i lampliga ansvarsbarande sektorer och enskilda verksam-
heter utférs. Storleken pa de samlade utslappen fran varje sektor och
storre enskild verksamhet berdknas. Detta varde anvands som
utgéngsvarde for berékning av hur varje sektor och verksamhet ska ta
sin del av ansvaret for att minska belastningen. En regional minsk-
ningsfaktor bestams for utslapp av svavel och kvave. En 6verens-
kommelse gors om hur ansvaret kan férdelas p& annat sétt an det rent
proportionella d.v.s. viktat pa olika sektorer och stérre enskilda
verksamheter. Ett program sammanstélls for atgéarderna med uppgifter
om nar de ska vidtas och nar resultaten ska foljas upp.
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Utférande

Lansstyrelsen, eller annat regionalt organ som kan agera med
auktoritet, tar pa sig rollen som sammankallande. Eftersom
lansstyrelsen genom sin instruktion har tilldelats en samordnande roll i
samhallet ar detta ett férstahandsval. Sektorsansvariga och ansvariga
for enskilda storre foretag sammanstaller och lamnar in de
statistikuppgifter om sin verksamhet som behévs. Genom samrad med
regionens aktdrer kommer lansstyrelsen fram till en sammanstallning
over fordelning av tagandet samt tidsplanen for genomférande och
uppfdljning.

Kommunniva

Den kommunala nivan bestams helt av de administrativa granserna for
kommunerna. En s3dan grans kan vara ointressant ur ett faktiskt
belastningsperspektiv, men den ar anda nodvandig for att klargéra hur
miljoarbetet ska genomforas. P& denna niva ar framforallt sddana aktorer
aktiva som har kommunen som utgangspunkt for sitt agerande.

Aktorer

Ansvariga for planering och miljéskydd t.ex. kommunalkansli,
stadsplaneringskontor, miljo- och halsoskyddskontor, gatukontor.
Kommunala intresseféreningar for t.ex. miljé och naringsliv.

Uppgift

Genomforandet av minskningsprogrammet ska drivas pé och féljas
upp. De delar av det regionala programmet som &r tillampligt pa
kommunen ska foras in i t.ex. dversiktsplan, trafikplaner, energiplaner,
miljdprogram och andra program som styr kommunens utveckling och
konsumtion t.ex. strategiska program som bostadsbyggnadsprogram
och upphandlingsreglemente.

Utforande

Stadsplaneringskontoren sammanvager de ataganden som
minskningsprogrammet innebar och planerar ny bebyggelse sé att
utvecklingen inte motverkar forverkligandet av miljomalet. De
kontrollerande akt6rerna, framforallt myndigheterna, foljer kontinuerligt
genomférandet av minskningsprogrammet och driver vid behov pa med
krav bl.a. med stéd av Plan- och bygglagen och Miljoskyddslagen.
Milj6- och halsoskyddskontoret medverkar till de miljomatningar som
behdvs for att folja upp programmet.
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Sektors- och verksamhetsniva

P& sektors- och verksamhetsniva genomfors minskningarna rent praktisk.
Har &r det viktigt att aktdrerna inte bara &r utredare eller kontaktpersoner.
Det maste vara aktorer i beslutsstallning med resurser att driva igenom
sina beslut.

Aktorer
Foretradare for de olika sektorerna och verksamheterna.

Uppgift
De uppgifter som behdévs for att utarbeta regionala program for
minskade utslapp ska tas fram. Miljokonsekvensbeskrivningar for
sektorernas miljostrategiska dvervaganden ska utarbetas. Sektorns
egna argument ska framforas i den regionala diskussionen om vilken
viktningsfaktor som sektorn ska tilldelas. Det egna atagandet ska
kostnadsminimeras genom forhandling med andra aktérer inom den
egna sektorn. Atgardsprogrammet ska genomféras och de uppgifter
som behovs for att redovisa uppféljningen ska tas fram.

Utférande

Aktorerna i hela regionen bygger upp samarbetsstrukturer for att
kostnadsminimera framtagningen av statistikuppgifter och
miljokonsekvensbeskrivningar. Sektorsvisa samarbetsstrukturer
utvecklas i syfte att bygga upp argument for de miljdstrategiska
argument som bor gélla for sektorn. For att kostnadsminimera
atgardsprogrammet férhandlar aktérerna inom respektive sektor om hur
man tekniskt och ekonomiskt ska l6sa atagandet - vissa verksamheter
kan ta pa sig mer och andra mindre, s lange som man uppfyller det
tildelade minskningsmaélet. Sektorsvisa modeller fér ekonomiska
forhandlingar kan utvecklas spontant. Kop- och séljmodeller med
"bubblor" som forebild kan utvecklas.
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ATGAItDSPROGRAM

For att fol-verkliga malet kravs stegvisa étgarder som fordelas i tiden.
Programmet bestdms pd regionnivd med t.ex. lansstyrelsen som sam-
ordnare. Sektorernas aktorer kan sjélva forhandla om lampliga tidpunkter
da minskningarna ska aktualiseras. Villkoret ar dock att planen for genom-
forandet dr trovérdig och att sektorns gemensamma atagande uppfylls.
Uppgorelsen dokumenteras i ett atgardsprogram. Det anger hur resurser
skaffas och vad som reglerar atgarden formellt. Exempel pa lampliga styr-
medel kan vara planering och prévning med stéd av Plan- och bygglagen
samt Naturresurslagen, uppfoljning av planbestdimmelser, bygglovs-
hantering, trafikregleringar samt tillsyn och prévning enligt Miljoskydds-
lagen.

Eftersom importen av fororeningar betyder s mycket, forutsétts det ocksa
att regionens aktérer utdvar patryckningar pa aktorer utanfor det egna
omradet. Det kan réra sig om aktioner for att minska belastningen fran
grannregioner med vil kanda och stora kallor. Det kan ocksd gilla
patryckningar pa nationell niva for att fa till stdnd aktioner mot utslapp i
andra lander. Aven om programmet alltsd i forsta hand ska beskriva det
regionala agerandet ska det dven framga hur regionens aktérer forvantar
sig att importen av belastning forandras samt vilka atgarder som man
tanker vidta for att paverka denna utveckling.

Man kan alltsd ténka sig ett miljoarbete som péagér parallellt, men pé olika
nivaer:

Nationella och internationella
program

Regionala program

Figur 6
Principskiss for hur det regionala atgardsprogrammet ioper parallellt med
de nationella och internationella programmen
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POLICYMALL

I'ii rouional sainordning« fir upp hildas under ledning
:i\ den most a iiklorilativa aktoren.

Don kriliska belastningsgransen lor rogioilen
faststal ls.

Don totala holastninucn faststalls.
Den regionala minskningsfaktorn faststalls.

Reuionen dolas in | sektorer ooh enskilda
\orksainholer sa atl dot gar alt identifiera lampliga
ans\arsharare med juridisk oeli ekonomisk férmaga
att iiIféora atagandet.

| tslappen Iran varje sektor eller lerksamliet
uppskattas genom seliahlonmassig herakning - detta
ar utgangsvardet for hur stor den ahsoluta minsk-
ningen ska vara inom varje sektor och verksamhet.

Pa regional niva fordelas sektorernas ansi ar pa ett
satt som motsvarar regionens 6nskade utveckling,
d.v.s. en viktad ansvarsfordelning soin kau avvika
fran den rent proportionella.

Aktorerna inom varje sektoi upprattar sjalva ett
nlgdrdsprugrnm som visar hur man férdelar ansvaret
mellan sig (OITS! genom férhandling kan ansvars
ataganden kopa« och saljas!). Innehall: tidpunkt for
atgard och metod, forvantad effekt, ansvarig samt ev.
lagstiftning som reglera r atgarden.

Pa regional niva upprattas ett iippfoljningsprogram
som foljer hur miljomale! o5rverkligas.



Referenser

Bergmark L., Maler K-G., Stéhl 1. (1987): Overlatelsebara utslappsratter.
En studie av kolvéateutslépp i Goteborg. Research report 229, ISBN 91-
7258-229-4, februari 1987, Ekonomiska forskningsinstitutet vid
Handelshdgskolan i Stockholm

Bohm P., Lind H. (1991): Overlatbara utslappstillstandfor koldioxid.
Juni 1991, Statens Energiverk, Stockholm

Hilding-Rydevik, T. (1990): Miljokonsekvensbeskrivningar av projekt och
planer i kommunal planering. Byggforskningsradet rapport R11:1990.
ISBN 91-540-5152-5

Hjem, B (1983): Forvaltnings- och implementationsforskning.
Statsvetenskaplig tidskrift, Vol 86, 1983, No 1, p 7-16

Hagerhall, B (1988): Var gemensammaframtid, Rapportfran
Varldskommissionenfor miljé och utveckling under ordférandeskap av
statsminister Gro Harlem Brundtland. Red. Bertil Hagerhéll, ISBN 91-
518-2159-1, Prisma/Tiden, Stockholm

Jacobsson, B. (1987): Kraftsamlingen. ISBN 91-578-0241-6. Doxa
ekonomi, Lund

Jacks, G. & Rnutsson, G. (1981). Kénsligheten for grundvattenférsuming
i olika delar av landet (férstudie). KHM Teknisk rapport No 11, Statens
Vattensfallsstyrelse, Vallingby

Jacks, G. & Knutsson, G. (1982). Kénsligheten for grundvattenférsuming
i olika delar av landet (huvudrapport). KHM Teknisk rapport No 49,
Statens Vattenfallsstyrelse, Vallingby

Kindbom, K., Lévblad, G. and Sjoberg, K. (1994). Sulphur and nitrogen
compounds in air andprecipitation in Sweden 1980-92. VL rapport

B 1144, Goteborg

Kommunerna och miljoarbetet. SOU 1993:19

Lansstyrelsen i Alvsborgs lan (1994). Miljostrategi infér 2000-talet,
1994:4, Vénersborg

Lofquist, F. (1991): Att tillgodose god luftkvalitet i kommuner och
regioner. Rapport R46:1991, ISBN 91-540-5366-8, Byggforskningsradet,
Stockholm

29



Nordiska Ministerradet (1986): Critical Loadsfor Nitrogen and Sulphur,
Milj6érapport 1986:11, Ed. Jan Nilsson

Nordiska Ministerradet (1988): Critical Loadsfor Sulphur and Nitrogen,
Miljorapport 1988:15, Ed. Jan Nilsson and Peringe Grennfelt

Odén, S (1968): Nederbdrdens och luftensforsurning, dess orsaker,
forlopp och verkan i olika miljoer. Statens Naturvetenskapliga
Forkskningsrad, Ekologikommittén, Bulletin 1 (1968), Solna

Prop 1990/91:90: Regeringens proposition "En god livsmiljo"

Sandén, P. & Warfvinge, P. (1992). Modelling groundwater response to
acidification. SMHI Reports Hydrology No 5, SMHI Norrképing

SNV (1984): Monitor 1984, Langvaga transport av luftfororeningar,
Statens naturvardsverk, Meddelande 3/1984, ISBN 91-7590-204-4, Liber,
Stockholm

SNV (1990a): Luft '90 - Aktionsprogram mot luftféroreningar och
forsurning-, Statens naturvardsverk Informerar, ISBN 91-620-1079-4,
Solna

SNV (1990b): Luftféroreningshalter och Deposition i Bakgrundsluff,
Statens Naturvérdsverk, Rapport 3812, ISBN 91-620-3812-5, juni 1990
Solna

SNV (1991): Denframtida utslappsstatistiken i Sverige. Statens
naturvéardsverk & Statistiska centralbyran, Rapport 4038, ISBN
91-620-4038-3, Solna

SNV (1992): Forskning & Utveckling For Béattre Miljo 1992, Bilagor.
Naturvérdsverket Rapport 4064, ISBN 91-620-4064-2, Naturvardsverket
Foérlag, Solna

SNV (1993a): Ett miljéanpassat Sverige, Naturvardsverkets
aktionsprogram Milj6é '93, Rapport 4234, ISBN 91-620-4234-3,
Naturvérdsverkets forlag, Solna

SNV (1993b). Strategifor regional miljo - Naturvardsverket informerar,
ISBN 91-620-1125-1, Naturvardsverkets forlag, Solna

30



("BYGGFORSKNINGSRADFT

R26:1994
ISBN 91-540-5660-8
Byggforskningsradet, Stockholm

Artnr: 6814026
Abonnemangsgrupp:
X. Samhéllsplanering

Distribution:
Svensk Byggtjénst
17188 Solna

Grkapris: 75 kr inkl moms



