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Sammanfattning

Naturvardsverket tillstyrker delbetankandets forslag om forfattningsandringar
och har darutover vissa synpunkter avseende forslagens utformning.
Naturvardsverket delar utredningens bedémning att fragan om utslapp av
véxthusgaser har fatt alltfor litet genomslag vid tillampningen av miljcbalken.
Vad galler problemanalysen i utredningen hade Naturvardsverket garna sett en
fordjupad analys av vilket problem eller hinder for att na Sveriges klimatmal
som miljobalken anses hantera samt en diskussion om vad miljébalken tillfor till
nuvarande styrmedelsmix. Naturvardsverket anser att det ar viktigt att
problemanalysen tydliggors i det kommande arbetet med férslagen.
Naturvardsverket anser att den foreslagna forandringen av 16 kap. 2 ¢ §
miljobalken &r den enskilt viktigaste for att gora miljobalken till ett verktyg for
att minska utslapp av véaxthusgaser. Naturvardsverket har ett antal synpunkter pa
de olika forfattningsférslagen och har med anledning av det i vissa fall lamnat
egna forfattningsforslag. Forslagen som Naturvardsverket lamnar gors med
beaktande av de olika syften som framgar av bl.a. utredningens
forfattningskommentar men ocksa med beaktande av hur miljobalken ar
utformad.

Naturvardsverkets stallningstagande och skal

Naturvardsverket tillstyrker delbetankandets forslag om forfattningsandringar
utifran de skal som redovisas nedan. Yttrandets disposition inleds med
forfattningsforslagen och foljer darefter delbetdnkandets struktur.
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Forfattningsforslag*
Inledning

Naturvardsverket delar utredningens bedémning att fragan om utslapp av
vaxthusgaser har fatt alltfor litet genomslag vid tillampningen av miljobalken
och staller sig positivt till att forandringar foreslas for att komma till ratta med
detta. Enligt Naturvardsverket ar den foreslagna forandringen av 16 kap. 2 ¢ §
miljobalken den enskilt viktigaste for att géra miljobalken till ett verktyg for att
minska utslapp av vaxthusgaser. Detta eftersom den nuvarande utformningen av
bestammelsen, precis som utredningen papekar, sannolikt ar en starkt bidragande
orsak till att fragan inte har fatt storre genomslag.

Flertalet av utredningens 6vriga forslag innebar att i olika forfattningsforslag
lyfta fram klimatfragan (se bl.a. foreslagen forfattningsandring i 1 kap. 1 §
miljobalken). Naturvardsverket har forstaelse for utredningens motiv. Samtidigt
vill Naturvardsverket, vilket aven framgar av utredningen, framhalla att
miljobalken redan idag reglerar utslapp av vaxthusgaser och dess paverkan.
Miljomalen, daribland miljomalet Begransad klimatpaverkan, tillampas aven
inom ramen for de olika beddmningar som gors enligt miljobalken. Miljobalken
ar en reglering som ska kunna anvandas for att pa lampligt satt bl.a. bidra till att
I6sa olika miljoproblem. For att den ska halla 6ver tid och kunna omhanderta de
miljoproblem som dar aktuella vid varje given tidpunkt ar det viktigt att den &r
generell. Naturvardsverket vill darfor poangtera att det kan finnas en risk med att
lyfta fram ett séarskilt miljoproblem framfor andra eftersom det riskerar att leda
till att fraga kan uppsta om det sarskilda miljoproblemet inte omfattas av tidigare
generella bestdammelser eller om det sérskilda miljoproblemet &r viktigare att
komma till ratta med jamfért med andra miljéproblem.

Aven om Naturvardsverket staller sig positiv till utredningens forfattningsférslag
finns det skal att gora vissa papekanden nar det géller forslagens utformning.

Kommentarer gallande enskilda forfattningsférslag
2 kap. 3 § milj6balken

| forsta stycket anges att alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet
eller vidta en atgard ska utfora de skyddsatgarder, iaktta de begransningar och
vidta de forsiktighetsmatt i Gvrigt som behdvs for att forebygga, hindra eller
motverka att verksamheten eller atgarden medfor skada eller olagenhet for
manniskors hélsa eller miljon. | andra stycket anges att forsiktighetsmatten ska
vidtas sa snart det finns skél att anta att en verksamhet eller atgard kan medféra
skada eller oldgenhet for manniskors halsa eller miljon. Det nu aktuella
forfattningsforslaget innebér att ett nytt andra stycke 1aggs till som anger att
forsta stycket dven galler i syfte att minimera klimatférandringar. Motsvarande
tillagg eller andring saknas for sista stycket. Detta innebadr att det ar oklart om
skrivningen i det namnda stycket, gallande nar forsiktighetsmatt ska vidtas,
galler dven sadana atgarder for att minska klimatférandringar. For det fall
avsikten ar att sista stycket aven ska reglera nar forsiktighetsmatt i syfte att
minimera klimatforandringar ska vidtas foreslar Naturvardsverket att detta

! Forfattningsforslagen behandlas i utredningens kapitel 1, utredningens forslag med
motiveringar i kapitel 6 och utredningens forfattningskommentar i kapitel 10.
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fortydligas. Forslagsvis genom ett tilldgg i det nya tredje stycket enligt féljande.
Naturvardsverkets tillagg i forhallande till utredningens forslag ar skrivet med
kursiv text.

2 kap. 3 8

Alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta
en atgard ska utfora de skyddsatgarder, iaktta de begransningar och
vidta de forsiktighetsmatt i dvrigt som behdvs for att forebygga,
hindra eller motverka att verksamheten eller atgarden medfor skada
eller olagenhet for méanniskors halsa eller miljon. | samma syfte
ska vid yrkesmassig verksamhet anvandas bésta mojliga teknik.

Forsta stycket galler dven i syfte att minimera klimatférandringar.

Dessa forsiktighetsmatt ska vidtas sa snart det finns skal att anta att
en verksamhet eller atgard kan medféra skada eller olagenhet for
manniskors halsa eller miljon. Forsiktighetsmatten ska aven vidtas
sa snart det finns skal att anta att de behovs for att minimera
klimatférandringar.

2 kap. 5 § miljébalken

Den nuvarande utformningen av bestdmmelsen innebér bl.a. att i forsta hand ska
fornybara energikallor anvéandas. Forfattningsforslaget innebér ett tillagg om att
atervunna eller fornybara ravaror och material ska anvandas i forsta hand, om
det leder till minskad miljo- och klimatpaverkan. Forslaget innebér att det finns
ett extra led att beakta vid anvandningen av atervunna eller fornybara ravaror
och material, ndmligen att de ska anvéndas i forsta hand om det leder till
minskad miljo- och klimatpaverkan. Motsvarande tillagg vad galler férnybara
energikallor aterfinns varken i nuvarande bestammelse eller utredningen
andringsforslag. Det framstar darmed som att motsvarande dvervagande inte
behover goras vad galler anvandning av fornybara energikéllor. | utredningens
forslag forklaras inte varfor denna atskillnad har gjorts. Naturvardsverket anser
att anledningen till atskillnaden bor fortydligas.

2 kap. 9 § miljébalken

Forfattningsforslagen innebdr att ett andra stycke l&ggs till enligt vilket
regeringen endast om det finns sérskilda skal kan tillata en verksamhet som kan
befaras foranleda utslapp av véaxthusgaser av vasentlig betydelse i forhallande
till det langsiktiga klimatmalet. Naturvardsverket kan konstatera att det andra
stycket, till skillnad mot det forsta, inte innehaller formuleringen “adven om
sadana skyddsatgarder och andra forsiktighetsmatt vidtas som kan kravas enligt
denna balk”. Mot bakgrund av att 16 kap. 2 ¢ § miljobalken foreslas forandras,
utredningens resonemang kring den nuvarande stoppregelns tillamplighet nar det
géller utslépp av vaxthusgaser och det foreslagna tillagget i 2 kap. 3 miljébalken
anser Naturvardsverket att dven andra stycket bor innehalla samma formulering
som det forsta. | annat fall bor det klargoras varfor en annan bedémning har
gjorts.
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6 kap. 35 § miljobalken

Forfattningsforslaget innebdr att en ny sjatte punkt 1aggs till som anger att
miljokonsekvensbeskrivningen ska innehalla dels en identifiering, beskrivning
och beddmning av utslapp av véxthusgaser som verksamheten kan antas
medfora, dels uppgifter om atgarder som planeras for att minimera sadana
utslapp. Naturvardsverket anser att strukturen i bestammelsen skulle foljas béattre
om den sjatte punkten delades upp i tva nya punkter, likt motsvarande reglering
géllande miljoeffekter i punkterna 4 och 5. Ett annat alternativt ar att de
nuvarande punkterna 4 och 5 slas ihop till en punkt likt utredningens forslag for
punkt 6.

6 kap. 43 § miljdbalken

Forfattningsforslaget anger att for verksamheter och atgarder som har utslapp av
vaxthusgaser ska en viss bedémning goras. Naturvardsverket kan konstatera att
det genomgaende anges “verksamheter eller atgarder” i miljobalken. Om det inte
finns nagot skal till att forfattningsforslaget innehaller “och” bor det andras till
“eller”.

24 kap. 8 § miljobalken

Med dagens system nar det galler omprévning bedémer Naturvardsverket att
forslaget i denna del kommer fa en begransad betydelse. Naturvardsverket delar
darfor utredningens beddmning att det behdver ses dver hur omprévning kan bli
ett verkningsfullt verktyg, vilket kommer att ske inom ramen for
Miljoprovningsutredningen M 2020:06.

Av forfattningskommentaren framgar att de foreslagna forandringarna i
bestammelsen syftar till att en verksamhetsutdvare som star infor ett hot om
omprévning, vilken syftar till att vasentligt minska en miljéfarlig verksamhets
vaxthusgasutslapp, ska kunna ansdka om en avgrénsad provning och darmed
undvika att omprovas av den anledningen.

Inledningsvis konstaterar Naturvardsverket att det saknas forfattningsforslag
som anger att det inte ar mojligt att géra en ansékan om omprévning eller att det
inte &r mojligt for prévningsmyndigheten att gora en omprévning om
verksamhetsutdvaren ansoker om en sadan avgransad provning.
Naturvardsverket bedomer att en sadan bestammelse bor inforas for att uppna
syftet med utredningens forslag.

Vidare anser Naturvardsverket att det finns en del oklarheter kring forslaget och
hur det ar tankt att tillampas.

Bestdmmelsen i 24 kap. 8 § miljobalken i dess nuvarande utformning reglerar
bl.a. vilka villkor i tidigare tillstand for verksamheten som far andras i samband
med en prévning av ett andringstillstand, trots att villkoren inte omfattas av
ansokan om andringstillstand. Forfattningsforslaget reglerar istallet vilka villkor
som far omprovas vid en ansokan om andringstillstand som gors i ett visst syfte.
Naturvardsverket anser att denna skillnad ar olamplig och bidrar till att
bestammelsen, med forslaget, blir otydlig. Naturvardsverket uppfattar att
utredningens avsikt ar att ange vilka villkor i tidigare tillstand, som inte omfattas
av andringen, som far andras nar andringstillstand soks i det angivna syftet. Om
sa ar fallet bor samma terminologi anvandas genomgaende i bestammelsen.
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Vidare &r det oklart under vilka férutsattningar verksamhetsutévaren ska kunna
undvika en omprovning. De enda forutsattningarna som framgar av
forfattningsforslaget ar (i) att en ansékan om andringstillstand gors och (ii) att
den har till syfte att undvika en omprovning vars syfte &r att vasentligt minska en
verksambhets utsléapp av véxthusgaser. Det anges inget om vad
verksamhetsutdvarens ansokan om andringstillstand ska avse. Detta innebér
alltsa att det inte krdvs att ansokan om andringstillstand tar sikte pa att minska
utsldppen av vaxthusgaser. Det enda som krévs &r att ansokan har till syfte att
undvika en omprévning med ovan angett syfte. Enligt Naturvardsverket bor
andringsansokan, for att den ska kunna forhindra en omprévning, ha som syfte
att minska verksamhetens utslapp av véaxthusgaser med atminstone samma
ambitionsniva som den omprévning som verksamhetsutovaren vill undvika, dvs.
en vasentlig minskning av verksamhetens utslapp av vaxthusgaser. Syftet med
bestammelsen ar att verksamhetsutdvare sjalvmant ska kunna komma tillrétta
med utslapp av vaxthusgaser. Enligt Naturvardsverket garanterar
forfattningsforslaget inte detta. Forslaget riskerar istéllet att 1dgga hinder for
befogade omprovningar genom att en verksamhetsutovare ansoker om ett
andringstillstand i syfte att undvika en omprévning. Naturvardsverket anser
darfor att forfattningsforslaget bor andras i detta avseende.

Det &r &ven oklart vad det ar for typ av omprévning som verksamhetsutdvaren
ska kunna undga. Det enda som framgar av forfattningsforslaget ar att det ar en
omprovning for att vasentligen minska en verksamhets utslapp av véxthusgaser.
En myndighet kan t.ex. ansoka om omprévning i syfte att dels vasentligen
minska verksamhetens utslépp av véxthusgaser, dels for att minska utslapp till
vatten. Fraga uppkommer vad som blockeras genom att verksamhetsutvaren
ansoker om ett andringstillstand — ar det endast den del av omprévningen som
syftar till att vasentligen minska utslappen av vaxthusgaser, eller ar det
omprévningen i sin helhet? Naturvardsverket anser att detta bor fortydligas. | det
andra fallet kan det ifragasattas om det ar lampligt att en verksamhetsut6vare ska
kunna undga (om an temporéart) omprovning av villkor som, enligt
bestammelsen i 24 kap. 5 § miljobalken, bér omprévas. Eftersom det inte finns
nagot som hindrar att en myndighet inleder en ny omprévning i tiden efter att
andringstillstandet har provats skulle en sddan ordning kunna riskera att leda till
fler provningar.

Naturvardsverket vill ocksa papeka féljande.

Det kan konstateras att nuvarande bestdammelse anger att tidigare villkor far
andras endast om de har ett samband med andringen. Naturvardsverket uppfattar
att utredningens avsikt inte &r att infora ett motsvarande rekvisit i forslaget och
att forslaget har som évergripande syfte att motivera en verksamhetsutovare att
ansOka om en &ndring genom att verksamhetsutGvaren dérigenom bara ska
riskera att fa tidigare villkor som har betydelse for utslapp av vaxthusgaser
andrade. Mot bakgrund av detta vill Naturvardsverket framhalla att forslaget kan
innebdra att tidigare villkor, som annars inte skulle kunna éndras eftersom de
saknar samband med &ndringen, med utredningens forslag kan bli foremal for
andring om de har betydelse for utslapp av vaxthusgaser. Ett exempel skulle
kunna vara att en verksamhetsutvare &ndrar sin verksamhet genom att installera
en ny processutrustning. Andringen har inget samband eller paverkan pa de
interna transporterna pa anlaggningen och de utslapp som dessa ger upphov till.
Vid en provning enligt den nuvarande bestammelsen hade nagot villkor rérande
de interna transporterna formodligen inte kunnat &ndras eftersom ett samband
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saknas. Med utredningens forslag uppfattar Naturvardsverket att villkor for
interna transporter skulle kunna dndras om transporterna ger upphov till
véxthusgasutslapp. Naturvardsverket ser visserligen positivt pa att mojligheten
att stalla krav nar det géller utslapp av véaxthusgaser tkar, men beddmer att det ar
viktigt att poangtera eventuella konsekvenser av forslaget. Naturvardsverket
utgar fran att utredningens avsikt &r att det inte ska finnas nagot rekvisit om att
villkor som far andras ska ha ett samband med andringen och har darfor inte
foreslagit nagot sadant i verkets andringsforslag nedan.

Enligt forfattningsforslaget ar kravet for att en verksamhetsutovare endast ska
behdva riskera att fa de tidigare villkor som har betydelse for utslapp av
véxthusgaser andrade vid en ansokan om andringstillstand att ansokan gors i
syfte att undvika en omprovning enligt 24 kap. 5 § miljobalken, som &r gjord i
ett visst syfte. Naturvardsverket uppfattar att utredningen ser denna begransning
av mojligheten att andra tidigare villkor som en férman for
verksamhetsutdvaren. Enligt Naturvardsverket kan det ifragasattas varfor denna
forman endast ska gélla nar en ansékan om omprovning enligt 24 kap. 5 §
miljobalken ar aktuell. Istallet borde detta dven kunna galla for verksamheter
som i ett tidigt skede och pa eget initiativ anséker om den typ av dndring av
verksamheten som det ar fraga om. | annat fall finns risk for att en
verksamhetsutOvare vantar med att ansoka om en &ndring tills det att det finns ett
dverhangande hot om omproévning enligt 24 kap. 5 8 miljobalken.
Naturvardsverket utgar fran att utredningens avsikt &r att endast andringar som
gors i syfte att undvika en omprévning ska regleras i forslaget och har darfor
utformat andringsforslaget enligt detta.

Som framgatt ovan bedémer Naturvardsverket att den nuvarande foreslagna
utformningen av bestammelsen bor andras for att uppna syftet med forslaget och
for att bestammelsen ska bli tydlig. Sammanfattningsvis bor det, for att
aterspegla vad utredningens syfte med bestammelsen é&r, inforas en bestammelse
som reglerar vad konsekvenserna blir av att en verksamhetsutévare lamnar in en
ansOkan om andringstillstand. Det bor ocksa anges vad andringstillstandet ska
avse for att kunna hindra en forestdaende omprévning. Darvid anser
Naturvardsverket att andringstillstandet ska ha atminstone samma ambitionsniva
som den omprovning som verksamhetsutdvaren vill undvika. Det &r dessutom
viktigt att det tydligt anges vid vilken tidpunkt det finns hinder att prova en
ans6kan om omprovning till foljd av att en ansdkan om andringstillstand gors.
Detta regleras lampligen i en egen bestammelse. Det bor ocksa, vilket
utredningen foreslagit, finnas en bestaimmelse om vilka villkor i tidigare tillstand
som far dndras genom andringstillstandet. Detta gors lampligen genom en ny
bestdimmelse i direkt anslutning till nuvarande 24 kap. 8 § miljobalken. Nedan
foljer Naturvardsverkets forslag pa forfattningstext.

24 kap.7a8§

En anstkan om omprévning enligt 5 8 i syfte att vasentligt minska
en verksamhets utslapp av vaxthusgaser far inte prévas om
tillstandshavaren, innan tillstdndsmyndigheten har kungjort
ansokan, har lamnat in en ansokan enligt 16 kap. 2 a § for att
undvika en sadan omprovning och dar andringen syftar till att
verksamhetens utslapp av vaxthusgaser ska minska vasentligt.
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24 kap.8a 8§

Ett andringstillstand enligt 16 kap. 2 a 8, dar andringen syftar till
att verksamhetens utslapp av vaxthusgaser ska minska vasentligt,

far forenas med bestammelser om andringar i villkor som tidigare
har meddelats for de delar av verksamheten som inte omfattas av

andringen, om

1. ansokan har gjorts for att undvika en omprévning enligt
5 §, dar omprdvningen syftar till att vasentligt minska en
verksamhets utslapp av vaxthusgaser,

2. de tidigare villkoren har betydelse for utslapp av
vaxthusgaser, och

3. verksamheten i 6vriga delar kan bedrivas med de villkor
som tidigare har meddelats for de delar av verksamheten
som inte omfattas av andringstillstandet.

Ett andringstillstand enligt forsta stycket far omprévas i samband
med att ett tillstand som omfattar hela verksamheten omprovas.

4 kap. 34 § plan- och byqgalagen

Den foreslagna forfattningsandringen innebar att de foreslagna tillaggen i 6 kap.
35 och 43 §§ miljobalken ska undantas fran redovisningen i 4 kap. 34 § plan-
och bygglagen. I avsnitt 6.1.6 konstaterar utredningen att klimatpaverkan ska
redovisas och bedémas redan i dagslaget och Naturvardsverket uppfattar det som
att ovan namnda foreslagna tillagg i 6 kap. miljobalken &r ett fortydligande av
vad som redan galler. | avsnitt 8.2.4 framgar att det ar otydligt vad kommunerna
ska redovisa eller redovisar i friga om klimat. Utredningen bedomer darefter att
det finns skél att undanta de foreslagna tillaggen i 6 kap. 35 och 43 §8
miljobalken fran redovisningen i 4 kap. 34 § plan- och bygglagen och att
gallande krav pa redovisning av miljoeffekter, inklusive klimat, ska tillampas pa
samma satt som innan andringen. Mot bakgrund av att ingen egentlig forandring
av vad som galler i dagslaget ar foreslagen anser Naturvardsverket att det ar
oklart vad som &r konsekvensen av den foreslagna regleringen i 4 kap. 34 § plan-
och bygglagen. Det beddms &ven som oklart vad det &r utredningen menar
alltjamt ska galla.

Problemanalysen

Naturvardsverket haller med utredningen om att en nyckel till att minska
industrins vaxthusgasutslapp och na de nationella utslappsmalen ar en
kombination av styrmedel, en sa kallad styrmedelsmix. Naturvardsverket hade
darfor garna sett en fordjupad analys av vilka eventuella brister i nuvarande
styrmedelsmix som de foreslagna andringarna i miljobalken forvéntas atgarda. |
det fortsatta arbetet med utredningens forslag anser Naturvardsverket darfor att
analysen dven bor fokusera pa vilka hinder for omstallningen som foreslagna
andringar i miljobalken, liksom andra styrmedel, syftar till att tgarda och vad
forslagen tillfor nuvarande styrmedelsmix.

Alternativa satt att bidra till Sveriges klimatmal — analys av fordelar och
nackdelar med olika styrmedel

Kapitel 7 lyfter fram manga viktiga perspektiv som gor att beslut om de
foreslagna atgarderna kan tas pa ett valinformerat satt. Naturvardsverket stéller
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sig positivt till att utredningen presenterar bade for- och nackdelar med olika
typer av styrmedel och att det lyfts fram att styrning via miljobalken, jamfort
med marknadsbaserade styrmedel, kan komma att na utslappsmalen med samre
samhéllsekonomisk kostnadseffektivitet. Utredningen lyfter aven fram att
styrning via miljobalken ger svaga incitament for aktorerna att ytterligare
minska sin verksamhets miljopaverkan sa snart kraven ar uppfyllda. Det ar ocksa
positivt att utredningen lyfter fram att 6kade krav pa industrin via miljobalken
kan kréva ytterligare styrmedel och starkta styrmedel riktade mot innovation.

Konsekvensanalysen

Naturvardsverket anser att utredningen presenterar en val avvagd
konsekvensanalys som diskuterar flera komplicerade fragor som ror de forslag
som foreslas. Som tidigare namnts anser Naturvardsverket att det ar bra att
utredningen lyfter fram riskerna for att en 6kad styrning av vaxthusgasutslapp
via miljobalken leder till lagre kostnadseffektivitet an vad som &r fallet med
styrning via nagot prissattande styrmedel.

Utredningen foreslar att Naturvardsverket far i uppdrag att utforma de
vagledningar som behovs for bedomningen av verksamheters eller atgarders
utslapp av vaxthusgaser vid tillstdndsprévning och tillsyn. Naturvardsverket bor
enligt utredningen aven fa i uppdrag att foresla hur en informations- och
utbildningsinsats bor organiseras och genomféras. Utredningen beddmer att
forslagen i utredningen medfor en 6kad arbetsborda for Naturvardsverket
motsvarande minst tio arsarbetskrafter. Naturvardsverket delar utredningens
bedémning att forslagen medfcr en 6kad arbetshorda for Naturvardsverket.

Beslut om detta yttrande har fattats av generaldirektdren Bjorn Risinger efter
foredragning av avdelningschefen Maria Ohlman.

Vid den slutliga handlaggningen har i 6vrigt deltagit enhetschefen Gunilla
Sallhed och handlaggarna Nathalie Sylvander, Petter Garcia Larsson, Asa
Weinholt och Erik Stigell.

Detta beslut har fattats digitalt och saknar darfér namnunderskrifter.

For Naturvardsverket

Bjorn Risinger
Maria Ohlman

Kopia till: m.klimatenheten@regeringskansliet.se
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