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Sammanfattning

Om luftens fororeningshalter blir for hdga ska en lénsstyrelse eller
kommun ta fram ett atgardsprogram for att forbéttra luftkvaliteten. Sedan
2004 har 15 sddana program uppréttats. Fem av dessa har avslutats efter-
som luftkvaliteten dter har varit god. Men i dvriga tio fall dr fororenings-
halterna fortfarande hoga, trots att flera av programmen har funnits under
lang tid. Statskontoret har déarfor analyserat systemet med &tgérdsprogram
for luftkvalitet, i syfte att [imna forslag som kan gora programmen till mer
effektiva verktyg for att forbattra luftkvaliteten.

Statskontorets analys visar att det finns tva orsaker till att atgdrdsprogram-
men inte har avsedd effekt. For det forsta dr det svart for de kommuner
och lénsstyrelser som tar fram programmen att bedéma vilka atgérder som
ar mest verkningsfulla. For det andra &r det svart for de beroérda aktdrerna
att komma Overens om de mest verkningsfulla atgérderna, bland annat
eftersom de har raddighet 6ver olika verktyg for att forbattra luftkvaliteten,
men inte over varandra. Sammantaget leder det till att programmen tar
lang tid att ta fram och brister i kvalitet.

Statskontoret har fyra forslag for att 6ka programmens effektivitet:

e Lat Naturvardsverket besluta direkt om kommunen eller
ldinsstyrelsen ska ta fram atgdrdsprogram, istillet for att lata
beslutet ga via lansstyrelsen.

o Forbittra Naturvardsverkets vigledning i arbetet med
atgardsprogram.

e Lat Naturvardsverket kvalitetsgranska faststillda program
utifrdn kraven i regelverken, och aterkoppla till beroérda aktorer.

e Lat Naturvardsverket folja upp atgirdsprogrammen.






1 Slutsatser och forslag

Luftkvaliteten i Sverige har blivit avsevért bittre de senaste 20 aren.
Samtidigt ar fororeningshalterna fortfarande for hoga pa flera platser i
landet, vilket padverkar ménniskors hélsa negativt och skapar stora
kostnader for samhllet.'

1.1 Atgardsprogram for battre luftkvalitet har
inte avsedd effekt

Om luftens fororeningshalter dverskrider vissa miljokvalitetsnormer, det
vill sdga grins- eller mélvirden for olika &mnen och partiklar, ska en léns-
styrelse eller kommun upprétta ett atgérdsprogram for att luftkvaliteten
ater ska f6lja normerna.? Sedan 2004 har 15 sidana atgardsprogram
upprittats i Sverige.* Fem av dessa program har avslutats eftersom luftens
fororeningshalter ater har varit inom grénsvardena.* Men i Gvriga tio fall
riskerar gransvardena fortfarande att 6verskridas, trots att flera av atgérds-
programmen har funnits under lang tid.

1.1.1 Pagaende Overtradelser kan leda till vite fran EU

Atgéirdsprogrammen svarar mot Sveriges skyldigheter enligt EU:s
luftkvalitetsdirektiv.® For ndrvarande driver EU-kommissionen tva
overtrddelsedrenden mot Sverige som relaterar till luftkvalitetsdirektivet
och dess artikel 23, om krav pa atgiardsprogram. Om Sverige falls i EU-
domstolen riskerar staten vite pa minst 2 miljoner euro.®

! Naturvérdsverket. (2019 a och 2019 b).

2 Direktiv 2008/50/EG av den 21 maj 2008 om luftkvalitet och renare luft i Europa,
artikel 23; 5 kap. 7 § miljobalken.

3 Naturvardsverket réknar reviderade program som nya och riknar dérfor till 22 totalt.
4 Olsen Lundh. (2016). s. 176f; Léansstyrelsen i Stockholms lin. (2013). s. 19.

3 Direktiv 2008/50/EG, artikel 23.

¢ Meddelande fran kommissionen nr 2019/C 309/01.



10

I det ena drendet papekar kommissionen att Sverige inte har inforlivat
luftkvalitetsdirektivet korrekt i svensk lagstiftning, eftersom Sverige inte
har ndgot bindande regelverk som anger att atgérderna i programmen ska
vara lampliga for att hélla perioden da gransvardena Gverskrids sa kort
som mojligt.” Regeringen beslutade darfor att gora vissa dndringar i
luftkvalitetsforordningen. Dessa dndringar géller sedan den 1 januari
2020.3

I det andra drendet menar kommissionen att atgarderna i de svenska
atgdrdsprogrammen inte har varit tillrédckliga for att halla perioden da
griansvirdena overskrids sa kort som mojligt, eftersom Sverige enligt
kommissionen har dverskridit gransvardena for partiklar pé ett fortlopande
och varaktigt sitt.” Vart uppdrag avser detta drende.

1.2  Uppdrag att se over systemet med
atgardsprogram
Statskontoret har haft i uppdrag av regeringen att se dver och analysera
systemet med atgérdsprogram for luftkvalitet. Syftet med uppdraget har
varit att gora programmen mer effektiva som verktyg for att folja miljo-
kvalitetsnormerna och for att halla perioder d4 normerna dverskrids sé
korta som mojligt (bilaga 1). Effektivitet betyder alltsa i det har samman-
hanget hur verkningsfulla programmen ér.

Naturvardsverket har under samma period haft ett liknande regeringsupp-
drag.'® Vi har dérfor delvis samordnat vart arbete med Naturvardsverket.
Under arbetets gang har vi dven stimt av med foretrddare for Boverket,
Energimyndigheten, Trafikverket samt Sveriges Kommuner och Regioner.

I detta kapitel presenterar vi vara slutsatser och vara forslag till
regeringen. Slutsatserna bygger i huvudsak pa dokumentstudier och sam-
rddsmdten. Tillsammans med Naturvardsverket har vi genomfort fem

7 Formell underrittelse, overtridelsedrende nr 2018/2326. 2019-01-25.
§ Miljsdepartementet. (2019).
® Formell underrittelse, overtridelsedrende nr 2012/2216.

10 Regeringsbeslut 2019-03-14. Uppdrag om Gversyn av dtgirdsprogram for
luftkvalitet.



regionala moten med foretrddare for aktorer som har arbetat med att ta
fram och genomfora atgdrdsprogram. Vi har dven analyserat tidigare
utredningar om &tgérdsprogram, rittsliga dokument som reglerar program-
men samt programmen i sig. Vi har dessutom undersokt hur arbetet med
atgérdsprogram &r organiserat i ett urval av andra EU-ldnder samt Norge,
for att se om problemen i det svenska systemet skulle kunna 16sas efter
utlandsk forebild (bilaga 3).

I bilaga 2 beskriver vi mer ingdende hur vi har genomfort uppdraget. |
bilaga 4 analyserar vi hur regeringen skulle kunna anvinda ekonomiska
styrmedel for att gora atgérdsprogrammen mer verkningsfulla, och varfor
vi bedomer att det inte &r en bra vig framat.

1.3  Svart att bedoma och besluta om
verkningsfulla atgarder

Statskontorets analys visar att det finns tva huvudsakliga orsaker till att
atgirdsprogrammen brister. For det forsta dr det svért att bedoma vilka
atgérder som dr mest verkningsfulla, och for det andra &r det svart att
besluta om de mest verkningsfulla atgérderna. Det beror bland annat pé att
kommuner, regioner, statliga myndigheter och regeringen har radighet
over olika utsldppskéllor och verktyg for att forbéttra luftkvaliteten, men
inte Over varandra. Programmen dr darfor begrénsade till de dtgérder som
alla berorda aktorer dr Gverens om. Bade inom och mellan aktorerna finns
dessutom en rad malkonflikter, eftersom &tgérder for att forbéttra luftkva-
liteten ofta minskar mojligheten att nd andra mal.

1.3.1  Programmen tar lang tid att ta fram

Det delade ansvaret for att ta fram och genomfora atgardsprogrammen
leder till att programmen tar lang tid att ta fram, eftersom det gar &t
mycket tid till att bedoma, samordna och forankra roller och atgérder. Det
ar ocksa tidskravande att leva upp till EU:s krav bade pa vad atgérdspro-
grammen ska innehélla och pa att aterrapportera uppgifter kring
programmen.

1.3.2 Programmen brister i kvalitet

Svarigheten att bedoma och komma dverens om de mest verkningsfulla
atgirderna leder 4ven till att atgéirdsprogrammen brister i kvalitet. Atgir-
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derna i programmen &r ofta vagt formulerade, och vissa program ér otill-
rackliga for att se till att luftkvaliteten foljer miljokvalitetsnormerna dven
om alla atgérder i programmet genomfors.

1.4  Begransade mgjligheter att gora
programmen mer effektiva

Statskontorets analys visar att det i dag finns begrdnsade mdjligheter att
oka atgardsprogrammens effektivitet. For att gora programmen till mer
effektiva verktyg skulle de antingen behova bli réttsligt bindande, eller sa
skulle ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna behéva éndras,
sa att samma aktor far radighet 6ver sévil atgdrdsprogrammen som
utsldppskallorna och verktygen for att forbéttra luftkvaliteten.

Men regeringen har tidigare valt att inte ga vidare med forslag om att gora
programmen réttsligt bindande, och att fordndra ansvarsfordelningen
mellan stat och kommun i sddan omfattning &r en mer langtgaende 16sning
an vad som i nuléget dr motiverat utifran bristerna i systemet med atgérds-
program.

Statskontorets forslag fokuserar darfor i huvudsak pé hur regeringen kan
gora atgirdsprogrammen till mer effektiva verktyg inom ramen for nu-
varande ansvarsfordelning och réittsliga stillning. Utifran dessa forutsétt-
ningar bedomer vi att programmens kvalitet &r den faktor som regeringen
har storst mojlighet att paverka.

1.4.1 Statskontorets forslag syftar framst till att hoja
atgardsprogrammens kvalitet

Statskontoret har fyra forslag for att gora atgardsprogrammen till mer
effektiva verktyg for att f6lja miljokvalitetsnormerna. Vi har bedémt
forslagen utifrdn genomforbarhet och potential att géra programmen mer
effektiva. Inget av forslagen kraver lagéndringar, utan kan genomforas
genom dndringar i luftkvalitetsférordningen.

Ett av véra forslag syftar till att korta tiden for att ta fram programmen.

e Lat Naturvardsverket besluta direkt om kommunen eller lins-
styrelsen ska ta fram atgirdsprogram. Genom att lata
Naturvérdsverket direkt fordela uppgiften att ta fram atgirdsprogram,



istéllet for att beslutet ska ga via lénsstyrelsen, blir processen for att ta
fram programmen kortare.

Statskontorets dvriga tre forslag syftar till att hoja atgérdsprogrammens
kvalitet.

o Forbittra Naturvardsverkets vigledning i arbetet med atgérds-
program. Genom att Naturvardsverket erbjuder en mer aktiv och
verksamhetsanpassad vigledning till kommuner och lénsstyrelser far
de senare béttre forutsittningar att ta fram atgirdsprogram av hog
kvalitet.

e Lat Naturvardsverket kvalitetsgranska faststillda atgéirds-
program. Genom att Naturvardsverket bedomer om de faststéllda
atgdrdsprogrammen uppfyller kraven i miljobalken och luftkvalitets-
forordningen, och aterkopplar sin beddmning till kommuner och
lansstyrelser, far aktdrerna béttre forutséttningar att besluta om
konkreta, tidsatta och verkningsfulla atgérder.

e Lat Naturvardsverket folja upp atgérdsprogrammen. Genom att
Naturvérdsverket foljer upp hur atgardsprogrammen genomfors far
kommuner och lénsstyrelser starkare incitament att formulera mer
konkreta och tidsatta atgirder. De far ocksa béattre mojlighet att be-
déma om och nér de behdver revidera programmen.

Andra forslag som skulle kunna bidra till att hoja atgdrdsprogrammens
kvalitet ligger inom Naturvardsverkets uppdrag. Det giller dels mdjlig-
heten att inrétta si kallade nationella atgirdsplaner, dels mojligheten att ge
de berérda aktdrerna nya verktyg for att forbéttra luftkvaliteten. Statskon-
toret har dérfor inte analyserat dessa mdjligheter nédrmare.

1.4.2 Forslagen forstarker varandra

De forslag som syftar till att stirka atgérdsprogrammens kvalitet forstarker
varandra. De far alltsd sdmre effekt om bara nagot av dem genomfors.

Genom att Naturvardsverket kvalitetsgranskar och foljer upp programmen
far myndigheten béttre information om kommunernas och lansstyrelsernas
behov. Det ger i sin tur myndigheten béttre forutsdttningar att utforma
vigledning som uppfyller behoven, vilket forbattrar kommunernas och
lansstyrelsernas forutséttningar att ta fram program av hog kvalitet.
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1.4.3 Forslagen innebar 6kade kostnader for staten

Statskontorets forslag innebar 6kade administrativa kostnader for staten pa
omkring 500 000 kronor arligen. Men vi bedomer att kostnaderna &r
motiverade och proportionerliga i forhallande till risken for vite fran EU
och i forhallande till forslagens potential att gbra programmen till mer
effektiva verktyg for att f6lja miljokvalitetsnormerna.

Om alla forslagen genomfors innebir de inte nagra storre forandringar i
kommunernas kostnader for arbetet med atgérdsprogram. De har heller
inga konsekvenser for den kommunala sjdlvstyrelsen.

1.5 Rapportens disposition

I kapitel 2 redogdr vi for ramarna for arbetet med atgérdsprogram. Kapitel
3 innehéller den analys av arbetet med atgérdsprogram som vara slutsatser
bygger pa. I kapitel 4 presenterar och motiverar vi véra forslag, och i
kapitel 5 redogor vi for konsekvenserna av forslagen. Avslutningsvis
diskuterar vi i kapitel 6 ett par insatser som skulle goéra programmen till
mer kraftfulla verktyg, men som skulle kriva langtgaende fordndringar av
nuvarande regelverk och ansvarsfordelning. Vi bedomer att de &tminstone
pa kort sikt varken dr genomforbara eller motiverade.



2 Ramar for arbetet med
atgardsprogram

I detta kapitel redogor vi for ramarna for arbetet med atgardsprogram.
Arbetet utgar ytterst fran EU:s luftkvalitetsdirektiv, men paverkas dven i
stor utstrackning av den svenska forvaltningsmodellen och av hur
riksdagen har valt att implementera EU:s direktiv i svensk lagstiftning.

2.1 Atgardsprogrammen utgar fran
luftkvalitetsdirektivet

Atgirdsprogrammen svarar mot EU:s luftkvalitetsdirektiv, som séger att
medlemsstaterna ska upprétta luftkvalitetsplaner om luftens fororenings-
halter 6verskrider vissa gransvérden.!! Direktivet har implementerats i
svensk lagstiftning genom miljobalken (1998:808), luftkvalitetsférord-
ningen (2010:477) och Naturvardsverkets foreskrifter om kontroll av luft-
kvalitet (2019:9).

2.1.1 Atgéardsprogrammens innehall ar reglerat

Luftkvalitetsdirektivet styr till viss del d&ven atgérdsprogrammens innehall.
Enligt direktivet ska programmen bland annat innehalla uppgifter om den
aktuella luftfororeningen och dess orsaker, berdknade effekter av olika
atgérder samt en tidplan for nér atgérderna ska vara genomforda och ha
natt avsedd verkan.'? Dessutom har riksdagen beslutat att programmen
aven ska innehalla uppgifter om vilka konsekvenser atgérderna kan vintas
fa for det allménna och for enskilda personer, féretag och organisationer.'?

" Direktiv 2008/50/EG, artikel 23.
12 Direktiv 2008/50/EG, annex XV.
135 kap. 9 § miljobalken.
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2.1.2 Systemet riskerar att framja kortsiktiga atgarder

Atgiirdsprogrammen ir ett verktyg for att kunna folja miljokvalitetsnor-
merna. Om normerna overskrids ska programmen se till att perioden som
normerna overskrids &r s& kort som mgjligt. Det kan skapa incitament for
att vélja kortsiktiga atgérder som inte nddvéndigtvis forbattrar luftkvali-
teten i stort, utan tvartom riskerar att flytta utslédppen eller 6ka de totala
utsldppen. Det kan till exempel handla om att leda om en busslinje for att
minska utslédppen pa en viss plats dar miljokvalitetsnormen dverskrids.
Atgiirden leder till att normen uppfylls pa den specifika platsen, men
busslinjen blir samtidigt langre och de totala utsldppen okar. I praktiken
kan det alltsa finnas en motséttning mellan verkningsfulla atgérdsprogram
och god luftkvalitet i samhallet i stort.

2.2 Flera aktorer delar ansvaret for att ta fram
och genomfoéra atgardsprogram

Luftkvalitetsdirektivet sidger inte hur medlemsstaterna ska organisera
arbetet med atgérdsprogram. Det innebér att det dr upp till linderna sjidlva
att avgora vilka aktorer som behdver delta i arbetet for att programmen
ska kunna ha avsedd effekt. Den svenska forvaltningsmodellen med ett
starkt kommunalt sjélvstyre och relativt sjélvstandiga myndigheter innebar
att regeringen, myndigheter, regioner och kommuner har radighet 6ver
olika utslédppskéllor och verktyg for att forbattra luftkvaliteten. Dérfor ar
ansvaret for att ta fram och genomfora programmen delat mellan flera
aktorer.

2.2.1  Omfattande process att ta fram atgardsprogram

I nuldget har sdvdl kommunerna som ldnsstyrelserna, Naturvardsverket
och regeringen utpekade uppgifter i arbetet med att ta fram atgérds-
program. Forenklat ser processen ut sdhir:

Naturvardsverket bedomer om det behovs atgardsprogram
Kommunerna ska kontrollera den lokala luftkvaliteten. Om kontrollen
visar att gransvdrdena overskrids eller riskerar att 6verskridas sa under-
rattar kommunen Naturvardsverket, som bedomer om det behovs ett
atgdrdsprogram.



Kommuner eller lansstyrelser tar fram forslag till atgardsprogram
Det dr antingen regeringen sjédlv som ska ta fram atgéardsprogram, eller den
eller de myndigheter eller kommuner som regeringen bestimmer.'# I dag
har regeringen delegerat uppgiften till kommuner och lansstyrelser. Om
Naturvardsverket bedomer att det behovs ett atgérdsprogram rapporterar
darfor myndigheten detta till lansstyrelsen, som antingen sjélv tar fram ett
program, eller verlater uppgiften till en kommun. Det senare &dr vanligast.

Berorda aktorer maste vara 6verens om programmens innehall
Den kommun eller ldnsstyrelse som tar fram programmet far foresla
atgirder som andra kommuner och myndigheter ska genomfora. Men
aktoren som tar fram programmet maste samrada med Gvriga berorda
aktdrer och fér bara faststilla atgérdsprogrammet i de delar dir aktdrerna
ar overens.'> Naturvardsverket ska sedan rapportera programmet till EU-
kommissionen senast tva ar efter det ar da det forsta 6verskridandet
observerades. '

Regeringen provar de fragor aktérerna inte kommer 6verens om
Om Naturvérdsverket, lansstyrelserna och kommunerna inte &r dverens
om att det behovs ett atgdrdsprogram, vem som ska ha ansvaret for
programmet eller vad det ska innehalla sé kan de i varje steg av processen
overldmna fragan till regeringen for prévning.

2.2.2 Begransad uppfdljning av hur program genomfors

Nar ett atgirdsprogram val ar faststéllt sa ska den berérda lansstyrelsen
arligen folja upp hur programmet genomfors och fungerar. Det géller bade
program som har tagits fram av en kommun och program som har tagits
fram av ldnsstyrelsen sjdlv.!” Men manga lansstyrelser redovisar bara en
generell bedomning av hur programmen genomfors i sin arsredovisning.
Lénsstyrelsernas uppfoljningar sammanstélls heller inte nationellt.

Atgiirdsprogrammen ska omprovas vid behov, men minst vart sjitte ar.
Inom den tidsramen é&r det upp till kommunen eller ldnsstyrelsen som har

145 kap. 7 § miljobalken.

1535 och 36 § luftkvalitetsforordningen.

1 Direktiv 2008/50/EG, artikel 23.

17 Se lansstyrelsernas regleringsbrev fran 2009 och framat.
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tagit fram programmet att bedoma om det behdver omprovas. Kommunen
eller lansstyrelsen beslutar sjalv om nér programmet ska avslutas. '8

2.3 Atgéardsprogrammen har oklar réttslig
status

Myndigheter och kommuner har ansvar for att folja miljokvalitets-
normerna, och for att inom sina ansvarsomraden genomfora de atgérder
som behdvs enligt ett dtgérdsprogram.'® Samtidigt konstaterar forarbetena
att ’det dr vanskligt att sdga hur langt myndigheter och kommuner ska
anses vara bundna av atgérdsprogrammen”, och att innehéllet i program-
men inte kan anses “vara bindande i den bemérkelse att det direkt ska
laggas till grund for myndigheters och kommuners beslut”.?

I praktiken ar dérfor dtgardsprogrammens réttsliga status oklar. Program-
men drar upp riktlinjerna for de efterfoljande besluten, men kan inte i
detalj binda vare sig myndigheter, kommuner, enskilda eller utsléppskéllor
vid ett visst beslut.?! Att det finns ett atgirdsprogram verkar exempelvis
inte paverka domstolarnas bedémningar i mal om miljoprévningar, detalj-
planer och liknande.??

Frégan om atgirdsprogrammens rattsliga stillning har utretts och provats
tidigare. Utredaren foreslog da att programmen skulle vara rattsligt
bindande. Men regeringen valde att inte ga vidare med det forslaget, bland
annat med motiveringen att det skulle vara problematiskt att tillimpa.?

18 5 kap. 9 § miljobalken.

19'5 kap. 3 och 11 § miljébalken.

20 80U 2005:59. 5. 91.

21 Prop. 2009/10:184. s. 36, 54.

22 Olsen Lundh. (2016). s. 184 f.

23SOU 2005:113. s. 134, 162; Prop. 2009/10:184. s. 36.



3 Erfarenheter av arbetet med
atgardsprogram

I detta kapitel analyserar vi erfarenheter av arbetet med atgérdsprogram
och orsakerna till att manga av programmen inte uppfyller sitt syfte. Var
analys grundar sig dels pa genomgangar av atgardsprogram, dels pa sam-
radsmoten med aktdrer som har arbetat med programmen.

3.1 Luften har blivit battre men gransvardena
Overskrids fortfarande

Luftkvaliteten i Sverige har blivit avsevért battre de senaste 20 aren.
Naturvardsverkets statistik visar att halterna av kvdvedioxid (NOz) och
partiklar (PMo) har minskat i nistan samtliga av de mest utsatta gatu-
rummen, nir man ser till arsmedelvirdet. Var utvéirdering visar ocksa att
en stor mingd atgarder for att forbéttra luftkvaliteten har genomforts inom
ramen for atgdrdsprogrammen. Genom arbetet med programmen har
kommuner och lénsstyrelser byggt upp nya samverkansstrukturer och 6kat
sin kunskap om luftfragor. Det har bidragit till att luftkvalitetsperspektivet
har blivit mer etablerat i de berdrda organisationerna. Atgirdsprogrammen
bidrar dven till att informera allmdnheten om luftkvaliteten i kommunen.

Samtidigt 6verskrids griansvirdena fortfarande pa flera platser i landet.>*
Endast 5 av de 15 atgérdsprogram for luftkvalitet som har upprittats sedan
2004 har kunnat avslutas.?® 10 program ar fortfarande aktiva (figur 1).

24 Naturvérdsverket. (2019 a, 2019 b).
25 Naturvérdsverket riknar reviderade program som nya och riknar dérfor till 22 totalt.
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Figur 1. Atgirdsprogram i Sverige.
Omrade (ar*) Framtaget av NO?2 PMy,
Stockholms lan (2004, 2012, revideras) Lansstyrelsen Stockholm X X

Goteborgsregionen (2004, 2006, 2018)  Lansstyrelsen Vastra Gotaland — x

Uppsala (2006, 2015) Uppsala kommun X X
Umea (2009, 2015) Umea kommun X
Skelleftea (2010, revideras) Skelleftea kommun X
Ornskéldsvik (2011) Ornskéldsviks kommun X
Linkoping (2014) Linképings kommun X
Sundsvall (2014) Sundsvalls kommun X X
Luled (2015) Lulea kommun X
Visby (2019) Region Gotland X
Goteborg (2006, avslutat 2012) Lansstyrelsen Vastra Gotaland X
Norrkdping (2006, avslutat 2015) Norrkopings kommun X
Helsingborg (2007, 2009, avslutat 2016) Lansstyrelsen Skane X
Malmé (2007, 2011, avslutat 2017) Lansstyrelsen Skane X
Jonkoping (2010, avslutat 2019) Jonkopings kommun X

*Ar som programmen faststilldes, reviderades och avslutades

3.2  Svart att beddma vilka atgarder som ar
mest verkningsfulla

Atgirdsprogram far enligt miljobalken omfatta all verksamhet och alla
atgérder som kan paverka mdjligheten att f6lja miljokvalitetsnormerna.
Det inkluderar bade atgérder i den fysiska miljon och atgérder i form av
myndighetsbeslut. Vanliga atgérder ar bland annat att gora det léttare for
medborgare att ta sig fram till fots, med cykel eller med kollektivtrafik,
samt att gora dessa trafikslag mer attraktiva och tillgingliga. Andra
vanliga atgérder dr att forbattra vighéllningen och att inféra miljozoner for
tunga fordon.

Men luftkvaliteten paverkas av ett stort antal faktorer, fran trafikméngden
till védret. Vissa stider har ocksa problem med inversion, ett viderldge
som uppstar vid kallt och vindstilla vdder, och som leder till att varm luft
inte stiger och att fororeningar ddrmed koncentreras vid markniva. Dessa
faktorer kan bade motverka atgérder for att forbattra luftkvaliteten och
paverka atgirdernas effekt. Det krivs déarfor stor kunskap for att kunna



bedodma vilka atgirder som ar mest verkningsfulla i varje enskilt fall, och
hur langtgaende atgdrderna behover vara for att nd dnskad verkan.

Flera av de aktorer som vi har pratat med och som har tagit fram atgérds-
program upplever att de saknar tillricklig kunskap och erfarenhet for att
kunna prioritera rétt dtgirder. Flera kommunforetradare efterfragar mer
stdd och vigledning fran Naturvardsverket med att identifiera rétt atgarder
och att bedoma étgérdernas effekter. Detta géller sérskilt representanter
for mindre kommuner.

3.3  Svart att besluta om de mest verkningsfulla
atgarderna

Aven nir det gér att bedoma vilka 4tgiirder som 4r mest verkningsfulla kan
det vara svart for de berérda aktorerna att fatta beslut om att genomfora
dem. Ett hinder &r att de som tar fram programmen inte sjdlva rader Gver
alla atgérder. Ett annat hinder ar att atgérderna skulle motverka andra mal.
Hur allvarliga de hér hindren &r beror i manga fall pa vilken typ av luft-
fororeningar som behdver minskas.

3.3.1  Aktorerna saknar radighet 6ver utslappskallor och
verktyg for att forbattra luftkvaliteten

Manga representanter for kommuner och statliga myndigheter som arbetar
med atgirdsprogram beskriver att de saknar radighet ver viktiga utslapps-
kallor. Det kan exempelvis handla om trafik fran kranskommuner till
stader, utslapp fran sjotrafik eller statliga vigar som gar genom en kom-
mun. Kommuner och statliga myndigheter kan inte tvinga nagon annan
kommun eller myndighet att genomfora atgirder, Aven om det dr ndd-
vandigt att genomfora dem for att komma till ratta med luftkvalitetspro-
blemen.

Representanter for flera kommuner uppger dven att de saknar radighet
over viktiga verktyg for att forbattra luftkvaliteten inom det egna omradet.
Stockholm har bland annat velat inféra miljodifferentierade trangselskat-
ter, kommunal kontroll av efterlevnaden av milj6zoner och dubbdécks-
forbud, samt mojlighet att avgiftsbeldgga parkeringar av miljoskél.?® Det

26 Dagens Industri. (2019).
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kraver fordndringar i lagstiftningen. Samtidigt har kommunerna fatt
tillgang till tva nya verktyg de senaste aren; miljozoner och
dubbdécksforbud. Dessa tva verktyg har ocksé anvints pa flera hall i
landet.

3.3.2 Malkonflikter forsvarar atgardsarbetet

Atgiirdsarbetet forsvaras i flera fall av malkonflikter. Vid vira moten med
aktdrer som arbetar med atgirdsprogram framkom exempelvis att mal om
okat bostadsbyggande, fler arbetstillfillen och béttre framkomlighet for
trafiken kan sté i konflikt med mal om att forbéttra luftkvaliteten. Mélkon-
flikterna leder till att olika kommunala forvaltningar stills mot varandra,
och att kommuner stélls mot statliga myndigheter. Det gor det svart att
besluta om atgirder som skulle kunna forbattra luftkvaliteten, men som
ocksa skulle minska mojligheten att nd andra mal. De flesta av atgdrderna
i programmen dr darfor sddana som kan genomforas utan stora negativa
konsekvenser for andra mal. %’

Det dr bara i ett fall som ett atgérdsprogram har hénvisats till regeringen
pa grund av att aktorerna inte kunde komma Gverens om en atgird. Det
géllde programmet for Stockholms 14n, som innehdll ett férslag om att
infora en avgift pa dubbdick. Regeringen strok dé atgérden ur program-
met.

Politiska prioriteringar avgor atgardsprogrammens verkningsgrad
Mélkonflikterna i arbetet med &tgérdsprogram innebér att programmens
effektivitet som verktyg for att folja miljokvalitetsnormerna ytterst ar en
fraga om politiska prioriteringar. Bide kommuner, regioner och
regeringen har i praktiken mojlighet att besluta om mycket langtgéende
atgirder inom ramen for sina egna ansvarsomraden. Men de maste véiga
olika mal mot varandra, till exempel om ett dubbdicksforbud for att
forbattra luftkvaliteten har hogre prioritet &n att fortsitta anvdnda dubb-
déck for att upprétthélla trafiksdkerheten.

Vissa luftkvalitetsproblem ar svarare att atgiarda dn andra
De atgérdsprogram som hittills upprittats i Sverige har gillt partiklar
respektive kvivedioxid. Atgirderna for att fa ner partikelhalterna &r ofta

27 Lansstyrelsen i Stockholms Ién. (2013).



lokala och kan genomforas av kommunen. Det kan till exempel handla om
att binda damm och att 4ndra metoderna for gatustidning. Tre atgardspro-
gram for partiklar har avslutats, och ytterligare ndgra kommuner 6ver-
viiger att avsluta sina program. Atgérder for att minska kvivedioxidhalter
kriver diremot ofta att flera olika aktdrer samarbetar. Atgirderna innebér
generellt sett dven storre malkonflikter, eftersom de ofta paverkar sam-
hillsplaneringen.

3.4  Programmen brister i tva avseenden

Svarigheterna att beddma och besluta om de mest verkningsfulla atgér-
derna leder dels till att programmen tar ldng tid att ta fram, dels till att de
brister i kvalitet. Badda faktorerna gor atgérdsprogrammen mindre effektiva
som verktyg for att f6lja miljokvalitetsnormerna.

3.4.1 Atgardsprogram tar lang tid att ta fram

Processen med att ta fram ett atgdrdsprogram har for de senaste program-
men tagit tva till fyra ar, fran att Naturvardsverket bedomt att det behovs
ett program till att programmet faststélls. Det &r lang tid sett till malet att
hélla tiden som grénsvirdena overskrids s& kort som mojligt. Det ar dven
lang tid med tanke pa att programmen ska 6verldmnas till EU-
kommissionen inom tva ar fran att ett dverskridande observerats, samt
omprdvas minst vart sjitte ar.

De aktdrer som arbetar med atgérdsprogram som vi har traffat uppger att
de langa processerna bland annat beror pa det delade ansvaret, som stéller
stora krav pa samordning och forankring. Ansvarsfordelningen mellan
aktdrerna ér otydlig och det ar svart for de berdrda aktorerna att komma
Overens om atgirder. Svérigheter att bedoma och besluta om de mest verk-
ningsfulla atgérderna bidrar ocksa till att det tar l&ng tid att ta fram ett
program.

Att atgdrdsprogrammen tar 14ng tid att ta fram beror ocksa pa de krav som
bade luftkvalitetsdirektivet och svensk lagstiftning stiller pa programmens
innehéll. Det handlar bland annat om att rapportera fran métningar och att
berdkna effekter av atgirder, vilket &r tidskrdvande enligt aktérerna som
tar fram atgérdsprogrammen.
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3.4.2 Atgardsprogrammen brister i kvalitet

Var analys visar att atgdrdsprogrammen ofta brister i kvalitet. Det beror
ibland pa att de atgirder som ingér i programmen inte racker for att
komma till rdtta med luftkvalitetsproblemen. Manga atgérder &r ocksa allt-
for otydligt formulerade for att vigleda och sitta tryck pa de ansvariga
aktdrerna att genomfora dtgérderna. De otydliga formuleringarna gor det
dessutom svart att bedoma i vilken utstrackning som beslutade atgérder
genomfors.

Atgirderna ar ibland otillrickliga

I vissa fall beddmer den kommun eller ldnsstyrelse som tagit fram atgérds-
programmet att de atgdrder som man har kunnat besluta om inte kommer
att vara tillrdckliga for att uppfylla miljokvalitetsnormerna, i alla fall inte
pa kort sikt. Aktorerna menar att de saknar radighet 6ver de verktyg som
krévs for att kunna na griansvérdena, och att ett otillrackligt program é&r det
bésta de kan dstadkomma med nuvarande befogenheter.

Atgirderna ar otydligt formulerade

Det finns i dagsldget inga krav pa hur atgérderna i programmen ska vara
formulerade. Det sker heller ingen nationell uppfoljning av i vilken
utstrackning som atgirderna genomfors. Eftersom aktorerna ofta har svart
att bedoma och komma 6verens om atgarder finns dérfor starka incitament
for dem att formulera atgirderna pa ett sétt som ger dem utrymme att
justera innehéllet efterhand. Det finns ocksa ett virde i att kunna anpassa
atgirderna till &ndrade forutséttningar. Men otydligt formulerade atgérder
ger mindre vigledning och sitter mindre tryck pa aktdrerna att faktiskt
genomfora dtgérderna, 4n mer precist formulerade atgérder.

Svart att bedéma om atgarderna genomfoérs

Atgiirdsprogrammens oklara rittsliga stillning innebér att systemet saknar
skarpa mekanismer for att se till att faststdllda atgérder verkligen genom-
fors. Nér Naturvardsverket utvarderade atgardsprogrammen 2008 konsta-
terade myndigheten att bristen pad genomdrivandemekanismer ledde till att
manga dtgirder i programmen inte genomfors.?® Miljomalsberedningen
menade sé sent som 2016 att det inte finns ndgot som tyder pa att detta har

28 Naturvérdsverket. (2008).



forandrats.?® Men det 4r oklart vad detta pastaende bygger pa, eftersom
programmen inte har utvérderats pa nagot systematiskt sétt sedan 2008.

De aktorer som ansvarar for atgirderna menar att det &r ett relativt litet
problem att genomfora atgarder jamfort med att bedoma och besluta om
dem. I de fall som é&tgérder inte genomfors beror det enligt aktérerna
sjdlva ofta pa att de inte l&ngre beddmer att atgdrderna i fraga dr de mest
verkningsfulla.

Var analys visar att det r svart att bedoma i vilken omfattning som
beslutade atgérder genomfors. Det beror dels pa att de ofta ar otydligt
formulerade, dels pa att de inte foljs upp pa ett systematiskt sétt. Flera
atgiardsprogram saknar uppgifter om nér atgérderna ska vara genomforda,
eller innehéller atgdrder som ér alltfor otydligt formulerade for att det i
efterhand ska g att bedéma om de 4r genomforda eller inte. Aven
kommunerna och lénsstyrelserna sjélva ér ibland osékra pad om atgérder
har genomforts eller inte. I Luleds atgérdsprogram star det exempelvis att
invanare ”genom olika aktiviteter” uppmuntras att vélja hallbara alternativ
for sina resor”.3° I Sundsvalls program &r en dtgdrd “arbete for att fordndra

resvanor”.3!

¥ 30U 2016:47. s. 500.
30 Lulea kommun. (2014). s. 34.
31 Sundsvalls kommun. (2014). s. 18.
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4  Statskontorets forslag

I detta kapitel presenterar vi vara forslag till [6sningar pa de problem i
arbetet med atgérdsprogram som vi identifierade i foregéende kapitel.

4.1 Utgangspunkter for Statskontorets forslag

I foregaende kapitel visade vi att det finns tva orsaker till att atgérds-
programmen brister i effektivitet. Skélen ar dels att det ar svért att bedoma
vilka atgirder som &r mest verkningsfulla, dels att det &r svart att besluta
om de mest verkningsfulla dtgirderna. Vi beddomer att det finns sma
mojligheter att gora det léttare att besluta om atgarder utan att forandra
ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna sé att samma aktor far
radighet dver programmen, utsldppskéllorna och verktygen for att
forbattra luftkvaliteten. Men att fordndra ansvarsfordelningen i sddan
omfattning dr en mer langtgéende insats dn vad som i nuléget 4r motiverat
utifran bristerna i programmen.

Sé lange atgardsprogrammen inte &r juridiskt bindande det finns det ocksé
litet mervarde med att omfordela ansvaret for att faststilla programmen,
eftersom den aktor som faststiller programmen saknar skarpa verktyg for
att sdkerstilla att atgirder inom andra aktdrers ansvarsomrade verkligen
genomfors. Men regeringen har tidigare valt att inte g vidare med forslag
om att gora atgardsprogrammen juridiskt bindande. Vara forslag fokuserar
darfor pa hur regeringen kan gora programmen till mer effektiva verktyg
inom ramen for nuvarande ansvarsfordelning och rittsliga stillning.

Vi bedomer att det finns begransade mojligheter att korta tiden for att ta
fram atgirdsprogrammen. Att det dr flera aktdrer som delar pé ansvaret for
att ta fram och genomfora programmen kréver att aktorerna lagger tid pa
att samordna och forankra atgirderna. Detta &r ndgot regeringen inte kan
paverka. Regeringen kan heller inte paverka de tidskrdvande innehélls-
och rapporteringskrav som lagstiftningen stéller pd programmen, eftersom
de till stor del svarar mot Sveriges skyldigheter enligt luftkvalitets-
direktivet. Vi bedomer dirfor att programmens bristande kvalitet &r den

27



28

faktor som regeringen har storst mojlighet att paverka for att gora
programmen till mer effektiva verktyg.

Att atgirdsprogrammen inte haller tillrdcklig kvalitet gor det i nuldget
svart att bedoma i vilken utstrickning som det finns brister 4ven i genom-
forandet av programmen. Men oavsett eventuella brister 1 genomforandet
ar det inte meningsfullt att forbéttra genomforandet av bristfilliga pro-
gram. Vi anser darfor att regeringen i ett forsta steg bor prioritera att
stirka programmens kvalitet och dérefter, vid behov, forbittra genom-
forandet.

4.1.1 Forslagen beddms utifran genomférbarhet och
potential att gora programmen mer effektiva

Vi har bedomt mdjliga forslag utifran tva kriterier:

e  Forslagens potential att gora atgardsprogrammen till mer effektiva
verktyg for att f6lja miljokvalitetsnormerna. I vilken utstrackning kan
forslagen avhjélpa nagot eller nagra av de problem som minskar
atgdrdsprogrammens effektivitet?

o  Forslagens genomforbarhet. Vilka ekonomiska och administrativa
kostnader innebér forslagen och hur gér de att férena med den nu-
varande lagstiftningen och ansvarsfordelningen mellan staten och
kommunerna? Om forslagen inskrdanker den kommunala sjélv-
styrelsen, &r inskrdnkningen proportionerlig i férhallande till
nationella intressen?

4.2  Lat Naturvardsverket besluta om vem som
ska ta fram ett atgardsprogram

Processen for att ta fram atgérdsprogram ar i dag forhéllandevis ldéng och
komplicerad, dven jamfort med andra nordiska lander. I Finland och
Norge dr det kommunen som tar fram programmen, nér den ansvariga
myndigheten bedomt att ett sddant program behovs. I Sverige ér det kom-
munen eller ldnsstyrelsen som tar fram programmen. Nir Naturvérds-
verket bedomt att ett dtgérdsprogram behovs hinvisar myndigheten
drendet till lansstyrelsen, som i sin tur beddmer vem som ska ta fram
programmet. I de allra flesta fallen dverlater ldnsstyrelsen uppgiften till en



kommun. Men steget via lansstyrelsen adderar omkring sex ménader till
processen.

Vi foreslar att Naturvardsverket direkt ska kunna besluta om lansstyrelsen
eller kommunen &r bast 1dmpad att ta fram atgirdsprogram. Myndigheten
beddmer redan idag nér det behdvs ett tgirdsprogram, och ar darfor vél
insatt i luftféroreningarnas omfattning och orsaker. Naturvérdsverket
skulle kunna f& denna uppgift genom en @ndring i luftkvalitetsforord-
ningen.

4.3  Forbattra Naturvardsverkets vagledning

Ett sitt att hoja atgdrdsprogrammens kvalitet dr att forbattra Naturvards-
verkets vagledning i luftkvalitetsfragor. I dag bestar myndighetens vég-
ledning i huvudsak av generella stddmaterial kring hur kommuner ska
madta och rapportera luftkvaliteten. Myndigheten ger i dag sdllan aktivt
stod 1 arbetet med atgardsprogram. Naturvardsverkets handbok Luftguiden
innehéller ett kapitel om atgirdsprogram, och pd myndighetens hemsida
finns exempel pa atgirder och styrmedel for att minska halterna av
luftfororeningar i titorter. Men fordjupade vigledningar finns bara inom
omradena méitning, modellering och rapportering av luftkvalitet.

Att Naturvardsverket skulle tillhandahélla mer och béttre stddmaterial om
atgérder och atgirdsprogram racker sannolikt inte for att hoja kvaliteten pa
programmen, eftersom orsakerna till luftkvalitetsproblemen ofta &r lokala
och komplexa. Kommuners skilda behov och forutsittningar gor det ocksa
svart att ta fram standardiserade vagledningar. Det vore heller inte kost-
nadseftektivt att gora det, eftersom det ar fd kommuner och lénsstyrelser
som berors. Kommunerna och lénsstyrelserna behdver snarare hjilp att
vérdera och vilja vilka atgérder som &r mest lampliga utifran just deras
specifika problem. Vissa kommuner behover dven hjélp att hitta samver-
kansformer under arbetet med att ta fram programmet.

Dérfor foreslar vi att Naturvardsverket ska erbjuda mer aktiv och verk-
samhetsanpassad vigledning till berérda kommuner och lénsstyrelser.

32 Naturvérdsverket. (2019 c). s. 4 f.
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Naturvardsverket kan till exempel erbjuda detta i form av tréaffar for
erfarenhetsutbyte och personliga kontaktpersoner.

4.4  Lat Naturvardsverket kvalitetsgranska
étgérdsprogrammen
I nuldget far kommuner och lansstyrelser ingen aterkoppling pa om de
program de faststillt uppfyller kraven i regelverket, eller om de r tillrack-
liga for att folja miljokvalitetsnormerna. Vi foresléar att kommunerna och
lansstyrelserna far battre aterkoppling pa programmen. Vi bedomer att det
skulle 6ka kommunernas och lénsstyrelsernas incitament och forutsétt-
ningar att besluta om konkreta, tidsatta och verkningsfulla atgérder.

441 Naturvardsverket bér beddma programmen utifran
kraven i regelverket

Vi foreslar att Naturvardsverket ska kvalitetsgranska de faststéllda
atgirdsprogrammen. Myndigheten har expertkompetens inom luft-
kvalitetsfragor, och har som forvaltningsmyndighet pa miljdomradet ocksa
goda forutsittningar att utveckla och bibehalla kompetensen.

Vi foreslar att Naturvardsverket ska kvalitetsgranska atgardsprogrammen
sé fort kommunen eller ldnsstyrelsen har faststéllt dem, utifrén de krav
som miljobalken och luftkvalitetsforordningen stiller p programmens
innehall. Det dr pé detta sétt som atgérdsprogrammen kvalitetsgranskas i
Norge (bilaga 3). Naturvardsverket skulle kunna fa denna uppgift genom
en dndring i luftkvalitetsforordningen.

4.4.2 Viktigt att aterkoppla brister i programmen

Om Naturvérdsverket bedomer att programmen inte lever upp till kraven i
regelverket bor myndigheten aterkoppla bristerna till den aktor som tagit
fram och faststillt programmet. Kommunen eller lénsstyrelsen kan da
forbéattra programmet och faststélla det pa nytt. Men atgérdsprogrammens
rattsliga stillning medger inte nagra sanktioner eller formella krav mot de
kommuner och lénsstyrelser som inte foljer Naturvardsverkets rekommen-
dationer, eller vars program inte uppfyller kraven i regelverket. Déarfor ar
det viktigt att Naturvardsverket aterkopplar pa ett pedagogiskt sitt, som
tydliggér myndighetens rekommendationer och varfor det ar viktigt att
folja dem.



4.5 Lat Naturvardsverket folja upp
atgardsprogrammen

Vi forslér att Naturvardsverket far i uppgift att folja upp hur atgards-

programmen genomfors, istillet for att 1ata lansstyrelserna folja upp

program som har tagits fram inom deras geografiska omrade. Vi beddomer

att Naturvardsverket med sin expertis i luftkvalitetsfragor har battre forut-

séttningar 4n lansstyrelserna att stddja kommuner och ldnsstyrelser i att

beddma nér det ar befogat att omprova eller att avsluta ett atgérdsprogram.

Det skulle d4ven kunna 6ka kommunernas och lénsstyrelsernas incitament
att formulera mer konkreta och tidsatta atgdrder, om genomforandet av
programmen foljdes upp och sammanstélldes nationellt.

For att skapa forutsittningar for Naturvardsverkets uppfoljning kan luft-
kvalitetsforordningen kompletteras med bestimmelser om att den som har
ansvar for atgdrdsprogram ska redovisa till Naturvardsverket hur arbetet
gér och i vilken utstrackning som atgirderna i programmen har genom-
forts. Redovisningen skulle kunna ske antingen arligen eller vartannat ar.

4.6 Forslagen forstarker varandra

Statskontorets forslag for att hoja atgirdsprogrammens kvalitet har
potential att forstirka varandra. De far inte heller avsedd effekt om de
genomfors var for sig. Vi rekommenderar darfor regeringen att kombinera
forslagen ifraga.

Vi rekommenderar att en stirkt central vigledning kombineras med en
systematisk kvalitetsgranskning och uppfdljning av programmen. Genom
att kvalitetsgranska och folja upp programmen far Naturvardsverket béttre
information om kommunernas och lénsstyrelsernas behov. Det ger myn-
digheten béttre forutsittningar att utforma vigledning som moéter behoven,
och som ytterligare forbattrar kommunernas och lansstyrelsernas forutsitt-
ningar att ta fram program av hog kvalitet.

4.6.1 Forslag som 6kar programmens kvalitet bidrar
indirekt till att I6sa aven andra problem

Forslagen for att hoja atgardsprogrammens kvalitet kan indirekt bidra till

att korta tiden for att ta fram &tgérdsprogrammen. Stérkt vigledning kan
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exempelvis gora att kommuner och lansstyrelser snabbare kan bedoma
vilka atgérder som ar mest verkningsfulla.

Bristerna i atgérdsprogrammens kvalitet bidrar ocksa till att programmens
stillning i arbetet med att folja miljokvalitetsnormerna inte blir sa stark
som man bor kunna forvénta sig. Att hoja programmens kvalitet skulle
dérfor dven kunna bidra till att stérka programmens stéllning.



3 Forslagens konsekvenser

I detta kapitel analyserar vi de ekonomiska och administrativa konsekven-
serna av de forslag vi presenterade i foregdende kapitel. Vi analyserar
aven forslagens konsekvenser for den kommunala sjidlvstyrelsen.

5.1 Forslagen innebar okade kostnader for
staten

Den viktigaste konsekvensen av forslagen &r att dtgérdsprogrammen kan
bli mer effektiva verktyg for att f6lja miljokvalitetsnormerna. Men
forslagen innebir ocksa dkade administrativa kostnader for staten pé cirka
500 000 kronor arligen, givet att det totala antalet program inte 6kar eller
minskar avsevért. De 6kade kostnaderna beror frimst pa nya eller utokade
arbetsuppgifter for Naturvardsverket.

Vi bedomer att dessa kostnader &r motiverade i forhéllande till férslagens
potential att géra programmen till mer effektiva verktyg. Vi beddmer dven
att kostnaderna &r proportionerliga i forhéllande till risken for vite fran
EU, eftersom vitet skulle vara minst 2 miljoner euro.

5.1.1 Nya arbetsuppgifter innebar kostnader

Forslagen om végledning, kvalitetsgranskning, uppfoljning, och centralt
beslut om vem som ska ta fram atgardsprogram kréver arbete med att
granska programmen och att ge rad till kommuner och lénsstyrelser.
Forslagen innebér ddrmed vissa 6kade kostnader for den myndighet som
ska genomfora uppgifterna.

Om regeringen genomfor i enlighet med vara rekommendationer kommer
de 6kade kostnaderna i huvudsak att belasta Naturvardsverket. Men det
finns stor mojlighet till synergier mellan de nya uppgifterna och
Naturvardsverkets befintliga uppgifter, bade inom luftkvalitetsomradet
och i stort. Vi uppskattar att samtliga uppgifter bor gé att hantera inom en
tredjedels arsarbetskraft, eftersom det totala antalet atgdrdsprogram ar
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litet. Det motsvarar en total verksamhetskostnad pa ungefar 450 000
kronor.33

Om forslagen kraver att regeringen 6kar Naturvardsverkets forvaltnings-
anslag beror dérfor dels pa hur ménga av forslagen som regeringen véljer
att g& vidare med, dels pé vilken ambitionsniva som regeringen och
myndigheten véljer i arbetet.

5.1.2 Kostnaderna bor vagas mot kostnaden for vite

For att sétta kostnaderna for forslagen i perspektiv kan vi jimfora med de
vitesbelopp som skulle kunna bli aktuella om EU-domstolen faller Sverige
i de pagéende drendena. EU berédknar vite utifran ett basbelopp,
overtridelsens omfattning och ldngd, samt den berérda medlemsstatens
BNP och rostetal i EU-parlamentet. Sammantaget innebér detta att ett vite
mot Sverige som lagst skulle vara 2 miljoner euro.?*

Domstolen har tidigare féllt bland annat Polen och Frankrike for ver-
tradelser av luftkvalitetsdirektivet.>> Men domstolen har hittills inte
utdémt vite i ndgot av drendena. I ett mal som gillde vattenkvalitet domde
dock EU-domstolen 2013 Belgien att betala ett basbelopp pa 10 miljoner
euro och cirka 860 000 euro per halvar sé linge gransvirdena dver-
skreds.3¢

5.2  Sma férandringar i kommunernas
kostnader
Vi bedomer att forslagen sammantaget inte kommer att innebira nagra

storre fordndringar i kommunernas kostnader for arbetet med atgérdspro-
grammen.

Samtliga forslag som syftar till att hoja atgdrdsprogrammens kvalitet kan
komma att innebéra en 6kad arbetsinsats fran de kommuner som tar fram

33 Statskontoret. (2017). s. 12.

34 Meddelande fran kommissionen nr 2019/C 309/01.

35 EU-domstolen, dom i mal C-636/18 2019-10-24 samt i mal C-636/18 2019-02-22.
36 EU-domstolen, dom i ml C-533/11 2013-10-17.



program.?” Kommunerna kan exempelvis behéva ldgga mer tid pa att
identifiera verkningsfulla atgdrder och att berdkna atgirdernas effekt. Men
om kommunerna behdver dka sin arbetsinsats for att ta fram program som
uppfyller kraven i regelverket och ar tillrdckliga for att f6lja miljokvali-
tetsnormerna betyder det i praktiken att de inte fullgjorde sina skyldigheter
tidigare. Samma forslag kommer dven att underldtta kommunernas arbete i
flera avseenden. Vi bedomer dérfor att de kommer att vara forhéllandevis
kostnadsneutrala om regeringen véljer att genomfora alla forslagen.

Forslaget att 14ta Naturvardsverket besluta vem som ska ta fram atgérds-
program kommer inte att paverka kommunernas kostnader.

5.3 Inga konsekvenser for den kommunala
sjalvstyrelsen

Vi bedomer att inget av forslagen paverkar den kommunala sjélvstyrelsen.
Vigledningen, kvalitetsgranskningen och uppf6ljningen ska stodja kom-
munernas arbete med att ta fram och genomfora atgérdsprogram, men
kommunerna viljer sjdlva om och hur de anvinder stodet. Forslaget att
lata Naturvardsverket besluta om kommunen eller ldnsstyrelsen ska ta
fram étgirdsprogram péverkar inte heller den kommunala sjilvstyrelsen,
eftersom beslutet redan i dag tas av en statlig myndighet.

37 Om lansstyrelsen far i uppgift att ta fram 4tgardsprogram kan motsvarande kostna-
der uppsta dér istdllet for i kommunen.
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6 Insatser som kraver andrade
forutsattningar

Vara forslag utgér ifran att ansvarsfordelningen mellan staten och kommu-
nerna ligger fast, liksom programmens rittsliga status. Men om vara for-
slag inte &r tillrickliga for att gora atgirdsprogrammen till sa effektiva
verktyg att miljokvalitetsnormerna foljs krdvs det mer langtgaende
insatser.

I detta kapitel analyserar vi darfor hur regeringen skulle kunna utforma ett
tillsynssystem for att kontrollera att dtgidrderna i programmen faktiskt
genomfors, om och nér det &r mojligt och motiverat att infora ett sadant
system. Vi analyserar ocksa vad som skulle krévas for att sikerstilla att
atgirdsprogrammen ér tillrdckligt effektiva for att folja miljokvalitets-
normerna. Analyserna mynnar inte ut i nigra forslag, utan ar tdnkta som
ett underlag om det blir aktuellt med mer ldngtgadende insatser.

6.1  Tillsyn kraver bindande regelverk och
tydligt formulerade atgarder

Tillsyn kréver att det finns ett bindande regelverk att f6lja.*® Men i nulaget
ar atgirdsprogrammens réttsliga status oklar, vilket i praktiken innebér att
de inte ar juridiskt bindande. Vi bedomer darfor att den réttsliga utform-
ningen av atgardsprogram och miljokvalitetsnormer maste &ndras i miljo-
balken for att det ska g att infora ett tillsynssystem.

Som vi konstaterade i kapitel 4 gor bristerna i atgdrdsprogrammens kvali-
tet det svart att bedoma i vilken utstridckning som det finns problem &ven i
genomforandet av programmen. Det innebar att det dr osékert om atgérder
for att forbattra genomforandet, exempelvis tillsyn, skulle gdra program-
men mer effektiva. Dessutom forutsitter tillsyn att atgardsprogrammen
haller hogre kvalitet n de ofta gor idag. For att det ska vara mojligt att

38 Statskontoret. (2012). s. 24; Regeringens skrivelse 2009/10:79. s. 14.

37



38

avgora om atgirderna dr genomforda eller inte maste de vara tydligt
formulerade och tidsatta. Vi bedomer darfor att de forslag vi redovisat i
kapitel 4, som syftar till att hoja kvaliteten pa atgérdsprogrammen, ar en
forutsattning for att tillsyn ska kunna fungera val.

6.2  Tillsyn av hur programmen genomfors

I dag sker ingen tillsyn som direkt syftar till att kontrollera om &tgirderna i
programmen genomfors. Men statliga och kommunala tillsynsmyndigheter
kan anvdnda atgérdsprogrammen som underlag nir de kontrollerar om
miljokvalitetsnormerna f6ljs, och foreldgga verksamhetsutovare att ge-
nomfora dtgérder i ett program.®

6.2.1 Tillsyn kan kombineras med sanktioner

Tillsyn kan kombineras med straffatgérder, sanktioner, mot den kommun
eller myndighet som inte har genomfort atgérder enligt plan. Vi bedémer
att anmérkning och atgirdsforeldggande ar de sanktioner som kan vara
aktuella nir det giller tillsyn av atgirder for béttre luftkvalitet. Atgirds-
foreldggande skulle 4ven kunna forenas med vite, men lagstiftaren har
tidigare varit relativt forsiktig med att kombinera tillsyn riktad mot kom-
muner eller statliga myndigheter med sé langtgaende sanktioner. Samtidigt
gér det i detta fall att motivera att foreldggande far forenas med vite. Ett
skdl ar Sveriges ataganden som medlem i EU, ett annat att Sverige i sin tur
riskerar att fa betala vite for att miljokvalitetsnormerna 6verskrids.

6.2.2 Naturvardsverket bast lampat att genomfora tillsyn

Vi bedomer att Naturvardsverket dr den myndighet som &r bést lampad att
genomfora tillsyn, oavsett hur den utformas. Naturvardsverket har idag
ansvar for central tillsynsvégledning inom miljoomradet. Om tillsynen
bara gillde kommuner skulle dven lansstyrelserna kunna vara lampliga.
Men det begrinsade antalet atgérdsprogram riskerar att gora det svért for
sdrskilt de sma lansstyrelserna att upprétthalla kompetens om hur arbetet
ska genomforas.

39 Ett foreliggande ir ett beslut av en domstol eller en myndighet som innebir att den
som beslutet giller ska gora eller inte géra négot.



6.2.3 Indirekt tillsyn ar inte ett framkomligt alternativ

Vi har dven undersokt mojligheten att infora tillsyn 6ver den tillsyn och
tillstandsverksamhet som kommuner och myndigheter sjdlva genomfor for
att se till att de foljer miljokvalitetsnormerna. En sédan tillsyn skulle bara
innebéra en indirekt kontroll av hur atgérdsprogrammen genomfors, men
skulle eventuellt kunna genomforas utan att dndra programmens réttsliga
utformning i miljobalken. Men ocksé hér finns problem.

Kommuner och myndigheter ansvarar for att miljokvalitetsnormerna foljs.
Men de ér inte skyldiga att inleda ett tillsyns- eller tillstindsérende bara
for att en miljokvalitetsnorm har 6verskridits.*® En 6verordnad tillsyns-
myndighet skulle darfor ha svart att foreldgga kommuner och myndigheter
att starta nya tillsynsatgérder. Aven en indirekt tillsyn forutsitter darfor
andringar 1 miljobalken for att bli verkningsfull. Annars skulle indirekt
tillsyn leda till 6kade administrativa kostnader, men inte mer effektiva
atgérdsprogram.

Indirekt tillsyn kan utformas med livsmedelsomradet som férebild
Indirekt tillsyn forekommer exempelvis pa livsmedelsomraddet. Om en
kommun inte fullgdr sina skyldigheter inom livsmedelskontrollen far
Livsmedelsverket foreldgga kommunen att genomfora atgirder som
avhjalper bristen.*! Milj6tillsynsutredningen har lamnat ett forslag om
tillsyn av kommunernas miljétillsyn som liknar det inom livsmedels-
omradet. Enligt forslaget bor Lansstyrelsen fa befogenhet att foreldgga en
kommun som inte uppfyller sina skyldigheter inom miljotillsynen att
genomfOra dtgirder som avhjélper bristerna.*?

6.3  Tva grundlaggande forandringar for att

sakerstalla att miljdkvalitetsnormerna foljs
Om vara forslag inte ar tillrdckliga for att gora atgérdsprogram sé effektiva
att miljokvalitetsnormerna f6ljs kan regeringen 6verviga mer langtgaende
insatser. Vi bedomer att det skulle krdvas tvd grundldggande forandringar
av systemet med atgérdsprogram for att sakerstilla att programmen

40°.SOU 2005:59. s. 90.
41 Prop. 2004/05:72. s. 31.
42.S0U 2017:63. s. 275, 280f.
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resulterar i att miljokvalitetsnormerna f6ljs. For det forsta méste
atgardsprogrammens réttsliga utformning &ndras sé att programmen blir
juridiskt bindande. For det andra maste radigheten 6ver olika utslapps-
kéllor och verktyg for att forbéttra luftkvaliteten samlas hos samma aktor.

6.4  Faststall atgardsprogrammen centralt

For att sdkerstilla att dtgdrdsprogrammen ar tillrdckligt verkningsfulla for
att f6lja miljokvalitetsnormerna bor en statlig myndighet eller regeringen
faststdlla programmen.

6.4.1 Den som faststaller programmen bor ha
befogenhet att se till att de ar effektiva

Det finns tva sétt att utforma en process for att faststilla atgérdsprogram-
men centralt. Det ena séttet 4r att lata samma centrala aktor ansvara bade
for att ta fram och faststilla programmen. Det skulle sannolikt vara det
snabbaste séttet att fa ett verkningsfullt, faststéllt atgérdsprogram pé plats.

Det andra sittet &r att fortsétta lata kommuner och lénsstyrelser ta fram
forslag till atgérdsprogram, men att direfter lata en central aktor faststélla
dem. Den centrala aktéren bor d& ha befogenhet att skérpa kommuners
och lansstyrelsers forslag, for att se till att programmen blir tillrdckligt
verkningsfulla for att f6lja miljokvalitetsnormerna. Annars finns det
knappast ndgot mervirde med att en central aktor faststiller programmen.
Detta forutsitter ocksa att programmen &r juridiskt bindande, eftersom den
centrala aktoren annars skulle sakna mdjligheter att se till att atgérderna
genomfors.

Fordelen med att dven i fortséttningen lata kommuner och lansstyrelser ta
fram programmen ar att de kénner till de lokala forhallandena. Deras inci-
tament att ta fram verkningsfulla program frén bdrjan 6kar sannolikt ocksa
vet att en central aktor kan skérpa deras forslag. Nackdelen ér att program-
men sannolikt tar ldngre tid att ta fram ju fler aktérer som &r inblandade.

6.4.2 Storinskrankning av kommunala sjalvstyrelsen

Det skulle innebdra en stor inskrankning av den kommunala sjélvstyrelsen
att ge regeringen eller en statlig myndighet mojlighet att fatta bindande
beslut om vilka &tgérder som kommuner och regioner ska genomfora. Det



skulle krdva ganska stora lagéndringar, och en proportionalitetsbeddmning
dér den kommunala sjdlvstyrelsen vdgs mot de nationella intressen som
ska tillgodoses.* Men vi anser att Sveriges dtaganden som EU-medlem &r
ett nationellt intresse som skulle vdga tungt vid en sddan beddmning.

6.4.3 Staten kan andra kommunala beslut inom andra
omraden

Det finns andra omraden diar myndigheter eller regeringen kan éndra kom-
munala beslut. Strandskyddet och den fysiska planeringen &r tva exempel.
Lansstyrelsen kan upphéva kommunala beslut om strandskyddsdispens,
detaljplan och omrédesbestimmelser.** Regeringen far ocksa foreldgga en
kommun att inom en viss tid anta, dndra eller upphéva en detaljplan eller
omradesbestimmelse. Om kommunen inte foljer foreliggandet far
regeringen sjélv besluta i drendet.*> Men lansstyrelsen och regeringen far
bara ingripa i kommunens planarbete om miljon ar allvarligt hotad. Det dr
ovanligt att regeringen dndrar kommunens beslut.

6.5 Regeringen bast lampad att faststalla
programmen

I dag har regeringen delegerat ansvaret for att ta fram och faststélla
atgirdsprogram till ldnsstyrelserna och kommunerna. Men den befintliga
lagstiftningen gor det ocksd mdjligt for regeringen att overlata ansvaret till
en annan myndighet, eller att sjélv faststilla programmen.*® I samband
med att miljobalken beslutades uttryckte regeringen att det kan finnas
behov for regeringen att kunna overprova atgérdsprogram som ar
ofullstédndiga och dérfor inte kan forvéntas fa avsedd verkan.*’

6.5.1 Programmens effektivitet ar en politisk fraga

Att lata regeringen faststilla atgérdsprogrammen skulle innebéra ett avsteg
fran den arbetsfordelning mellan regeringen och myndigheterna som

43 14 kap. 3 § regeringsformen.

447 kap. 18 ¢ § miljobalken; 11 kap. 10 och 11 § plan- och bygglagen (2010:900).
4511 kap. 15 och 16 § plan- och bygglagen.

46 5 kap. 8 och 10 § miljobalken.

47 Prop. 1997/98:45. 5. 271.
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kannetecknar den svenska forvaltningsmodellen. I normalfallet styr
regeringen myndigheterna pé en dvergripande niva, medan myndigheterna
sedan fattar sjdlvstindiga beslut med stod av lagar och forordningar. Men
om det krévs for att dstadkomma verkningsfulla atgardsprogram finns det
skél for att fordela arbetet pa annat sétt. I praktiken ar det heller inte ovan-
ligt att Regeringskansliet hanterar drenden som skulle kunna skotas av en
myndighet.

Regeringen har i dag i uppgift att prova de atgdrder som kommuner och
statliga myndigheter inte kommer verens om. Men dven otillrdckliga
atgdrdsprogram kan bero pa att kommuner och myndigheter inte kommer
overens. Vi bedomer darfor att regeringen ar den aktor som ar bast 1ampad
att viga olika mél och samhéllsintressen mot varandra, eftersom det nér
svart att formulera politiska avvagningar i lagar och forordningar till
myndigheterna. Det dr ocksa regeringen som i slutdnden far betala vitet
fran EU, om programmen é&r otillrickliga.

6.5.2 Regeringskansliet behdver bygga upp kapacitet

Vi bedomer att Regeringskansliet i dag saknar kapaciteten for att sjélv-
standigt bedoma om och nér ett atgérdsprogram ar tillrdckligt for att folja
miljokvalitetsnormerna. Regeringskansliet skulle alltsa behdva bygga upp
storre kapacitet pd omradet for att ge regeringen forutséttningar att
beddma och faststélla programmen. En sddan kapacitet skulle ha f4 andra
anvindningsomréaden, vilket innebér att det vore ett dyrt sitt att organisera
arbetet. Det skulle bara kunna motiveras om andra alternativ ar uttémda,
eller om regeringen bedomer att kostnaden &r underordnad eftersom
atgirdsprogrammen syftar till att na andra mal 4n ekonomiska.

6.5.3 Lansstyrelsen ar den myndighet som ar bast
ldmpad att faststalla atgardsprogram

Vi bedomer att ldnsstyrelserna dr de myndigheter som &r bast limpade att
faststdlla atgérdsprogrammen och sékerstélla att de r tillrdckliga for att
folja miljokvalitetsnormerna, om regeringen foredrar att lata en myndighet
ansvara for uppgiften. Lénsstyrelserna har kompetens inom luftkvalitets-
omradet och ett bredare samhéllsuppdrag &n Naturvardsverket. Lansstyrel-
serna ska redan enligt sin instruktion bland annat samordna olika



samhillsintressen utifran ett statligt helhetsperspektiv.*® Men for att
lansstyrelserna ska ha mojlighet att bygga upp och bibehalla tillridcklig
kunskap inom omradet anser vi att uppgiften bor koncentreras till ett fatal
lansstyrelser.

Naturvardsverket ar inte lampat att faststélla atgardsprogram
Naturvardsverket dr den myndighet som har mest kunskap inom luftkvali-
tetsomradet. Men vi beddmer att det inte dr lampligt att ge en expert-
myndighet som Naturvardsverket befogenhet att dndra atgérdsprogram-
men, eftersom det sannolikt skulle innebéra att myndigheten behévde gora
intresseavvagningar av politisk natur.

48 Forordning (2017:868) med linsstyrelseinstruktion, 2 §, punkt 2.
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Regeringsuppdraget
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Uppdrag om dversyn av atgardsprogram for luftkvalitet

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Statskontoret att genomfira en Gversyn och analys
gillande dtgirdsprogrammen for luftlvaliter med fokus pa systemets
utformning, Statskontoret ska, med utgingspunkt 1 tdigare kartliggningar,
bla. Naturvirdsverkets rapport 5915 (Naturvirdsverket 2008, Har
miljskvalitetsnormer forbittrat utomhushufien?), redovisa crfatenheter av
arbetet med dtgirdsprogram samt orsakerna till att nuvarande system med
itgirdsprogram inte uppfyller siti syfre, dvs. att dtgfirda Gvertridelser av
TU:s grinsvirden enligt Duropaparlamentets och ridets direktiv
2008/50/EG av den 21 maj 2008 am Inftkvalitet och renare luft i Europa
(luftkvalitetsdirelstivet) och de svenska miljokvalitetsnormerna f5¢
utomhusluft.

Statskontoret ska vidare foresld mojliga 1osningar for att forbéttra systemet
som medfdr att dtgirdsprogrammen blir effektiva instrument for att EUzs
grinsvirden och de svenska miljdkvalitetsnormerna 61 utomhusluft inte
Sverskrids. Statskontoret ska bla. undersika hur effektiva mekanismer skulle
kunna inféras for att repleta att de dtglirder som beslutats i dtgirds-
programmen 4r Jimpliga och dllrickligt effcktiva for att hilla en period av
Gverskridande sa kort som méjligt. Statskontoret ska redovisa for- och
nackdelar med olika 16sningsforslag och gora jimfGrelser med andra FU-
lander samt med andra politikomtiden med liknande problematik, i den man
det ir relevant. Statskontoret byt analysera vilka regelindringar som behovs
5t att genomfdra olika 16sningar i syfte att sikerstilla att Svetige lever upp
till dess EU-rittsliga ataganden. T underlaget ska det tydligt framgi vilka
konsekvenscr 16sningsforslagen har, bla. ckonomiska konselivenser sdsom
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administrativa kostnader och konsckvenser fér den kommunala
sjalvstyrelsen.

Statskontoret ska inhamta synpunkter frin Boverket, Naturvirdsverket,
Statens cnergimyndighet, Trafikverket, och andra relevanta myndigheter och
Sveriges Kommuner och Landsting, Uppdraget ska koordineras med
Naturvardsverkets uppdrag M2019/00648/K1 genom att myndigheterna ska
delge varandra information om sitt respektive arbete i syfte att undvika
Sverlappning. Uppdtaget ska redovisas senast 28 februari 2020.

Arendet

I Sverige finns miljkvalitetsnormer for att skydda och avhjilpa oldgenheter
f6r manniskors hilsa och miljén. FU:s luftkvalitetsdirektiv anger mal for
luftkvaliteten s4 att skadliga effekter pd minniskors hilsa och miljén som
helhet ska kunna undvikas, forebyggas eller minskas. Om grinsvirdena 1
EUs regelverk verskrids Skar ohiilsan. Om de svenska miljiSkvalitets-
notmetna dverskrids minskar ocksa mojlighetetna for bostadsbyggande i de
stader som inte foljer grinsvirdena.

Miljsmalsberedningen har i En klimat- och luftvardsstrategi for Sverige
(SOU 2016:47) uppmirksammat att det finns systembrister i arbetet med
atgardsprogram for luftkvalitet. Aven regeringen hat uppmirksammat detta
problem i sin skrivelse Strategi for levande stider (Regeringens skfivelse
2017/18:230). [ skrivelsen aviserar regeringen en Gversyn och att orsakerna
till beisterna i systemet ska utredas samt att forbattringsforslag ska tas fram,
framfor allt vad giller utformning, genomférande och uppfSljning av
atgiirdsprogrammen. De brister som har uppmarksammats i
Miljmalsberedningen bestar huvadsakligen i f8ljande.

e Atgirdsprogram har i flertalet fall varit otilleéckliga for att f5lja
miljékvalitetsnormerna f6r utomhusluft.

e Tn stor andel av itgirderna i programmen har inte genomfoits eller
varit tllrickligt effektiva for att halla en period av dverskridande sd
kort som mojligt.

o Det saknas sanktioner eller annan reaktion di dtgarder inte
genomfdrs och miljdkvalitetsnormerna inte £6ljs.



» Edtdelning av ansvar och ridighet mellan kommunens, lansstyrelsens
och regeringen dr otydlig och problematisk, i och med att
kommunerna har ansvar £or att miljdkvalitetsnormer inte Sversktids
samtidigt som kommunerna inte har foll ridighet att styra Sver
faktorer som bidrar till luftféroteningar.

e De ktav som #ligger kommunetna i friga om mitning och berdkning
av luftfroreningar samt val av limpliga dtgirder 61 att hilla en
petiod av dvetskridande av miljdlkvalitetsnormerna si kort som
majligt, it hidga och kriver kompetens och resurser som inte alla
kommuner har mjlighet att tilhandahilla.

e Det svenska genomforandet av luftkvalitetsdirektivet i nationell
lagstiftning behover forbiittras, bla. vad avser tgirdsprogrammens
utformning och innehill (atgirder har inte haft tillricklig effekt pa
halterna och det saknas kontinuitet i omptévning och uppdateting).

Av luftkvalitetsdirektivet f8ljer att om luftens fororeningsnivier i vissa zoner
cller viss tatbebyggelse overskrider EUs grinsvarden ska medlemsstaterna se
il att det upprictas itgirdsprogram (i luftkvalitetsdirektivet bendmnt
luftkvalitetsplanct, se artikel 23) f6r dessa zoner och denna titbebyggelse 1
syfre att klara grinsvirdena. Vid Sverskridna grinsvirden for vilka tidsfristen
for att uppfylla gransvirdena redan har I5pt ut, ska det i dtgirdsprogrammen
foreskrivas impliga atgirder sa att perioden av overskridande kan héllas s&
kort som mojligt.

Genomforandet av luftkvalitetsdirektivets krav vad gller framtagande och
innehall i ctt dtgirdsprogram har ifrigasatts av Futopeiska kommissionen,
bide i ett nytt vettradelscirende om genomforandet av
Tuftkvalitetsdirektivet (Overtridelseirende nr 2018/2326) och i ett sedan
tidigate pagiende dvertridelsedrende om dverskridande av EU:s gransvirde
£t PMyo (Overtridelseirende nr 2012/2216). Om kommissionen beddmer
att Sverige inte lever upp till och genomfor dndringar som motsvarar
luftkvalitetsdirektivets krav kan kommissionen gi vidare i Gvertridelse-
fotfarandet och komma att vicka talan om fordragsbrott mot Sverige i
Eutopeiska unionens domstol (EU-domstolen). Vid cn fillande dom frin
EU-domstolen riskerar Sverige dessutotn att kommissionen inleder ctt
verttidelseirende om skyldighet att erlipga betydande viten tl BU vid
fortsatt dverskridande. Lufdsvalitetsdirektivet hat genomforts huvudsalligen

3(8)
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med dndringar i 5 kap. miljsbalken, luftkvalitetsforordningen (2010:477) och
Naturvirdsverkets féreskrifter om kontroll av luftkvalitet.
Luftkvalitetsdirektivets grinsvirden anges i luftkvalitetsférordningen som
miljpkvalitetsnormer som inte fir Gverskridas.

Parallellt med detta uppdrag till Statskontoret ges Naturvirdsverket i
uppdrag analysera de brister i systemet med atgirdsprogram for Tuftkvalitet
som identifierats och limna forslag pa de dtgarder som kan behéva vidtas for
att Atgiirdsprogrammen ska kunna sikerstilla att Sverige inte dverskrider
EU:s grinsvirden och miljdlvalitetsnormerna {61 utomhushaft inklusive hur
regelverket kan forindras vad giller kontrollen av luftkvalitet. 1
Naturvirdsverkets uppdrag ingir bl.a. att limna forslag pa hur val av
lampliga och cffektiva atgirder kan goras s att en period av dverskridande
halls s4 kort som mdjligt. Vidate ska Naturvirdsverket understka
méjligheterna och formen f5r nationella ufivirdsplaner (se drende
M2019/00648/KT).

Skilen for regeringens beslut

Den svenska regleringen om itgirdsprogrammens framtagande och innehill
behdver ses Gver i syfte att forbittra luftkvalitetsdircktivets genomftrande.
De systembrister som uppmirksammats i arbetet med dtgirdsprogrammen
fot luft behdver Atgirdas. Overskridande av miljokvalitetsnormer och
gtinsvirdena i EUss luftkvalitetsdirektiv innebvir art det lagstadgade skyddet
for manniskors hilsa och milién inte f6ljs. Oversktidna gransvirden innebér
dessutom att Sverige vid en fillandc dom fran EU-dormstolen riskerar att
kommissionen inleder dvertridelscirende om skyldighet att etligga
betydande viten tll BU, om Svetige inte efterkommer domen. Vidare utgor
dverskridande av miljdkvalitetsnormetna [6r luft ett hinder f6r
bostadsbyggande pa platser dit normer Gverskrids.
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Bilaga 2

Metoder for datainsamling

Véra huvudsakliga metoder for datainsamling &r dokumentstudier och
samradsmoten med aktorer som har arbetat med atgardsprogram.

Dokumentstudier

Vi har genomfort dokumentstudier for att forstd hur systemet med atgérds-
program &r konstruerat, hur det fungerar, samt vilka problem och fram-
gangsfaktorer som &r kidnda. Vi har gatt igenom tidigare utvarderingar och
utredningar som ror atgérdsprogram. Vi har ocksé studerat de réttsliga
dokument, lagar och férordningar, som reglerar programmen. Slutligen
har vi dven analyserat samtliga atgérdsprogram.

Regionala samradsmoéten

Tillsammans med Naturvardsverket har vi genomfort fem regionala sam-
radsmoten med aktdrer som arbetar eller har arbetat med atgérdsprogram.
Syftet har varit att inhdmta erfarenheter av arbetet och tankar kring hur
systemet kan fordndras for att géra programmen mer effektiva.

De fem moétena har genomforts i Géteborg, Linkoping, Malmd, Skellefted
och Stockholm under hdsten 2019. I Malmé deltog dven personer som
arbetat med programmet for Helsingborg. Till m&tena bjod vi foretréddare
for de organisationer som arbetat med programmen. Det inkluderade
framforallt representanter frin kommunala forvaltningar, lansstyrelser,
regioner och Trafikverkets regionala avdelningar. Vid métena fick deltag-
arna dela med sig av sina erfarenheter och diskutera fragor i smagrupper
och i helgrupp. Platserna valdes tillsammans med Naturvardsverket, med
maélet att f en spridning med hénsyn till geografi, ortstorlek, atgérds-
programmets status samt typen av luftkvalitetsproblem.

Utdver samradsmotena har vi dven intervjuat ett par enskilda myndighets-
foretradare, samt Lena Gipperth, regeringens sirskilda utredare av
atgirdsprogram for miljokvalitetsnormer (SOU 2005:113).

53



54

Internationell utblick

For att undersoka hur systemen med atgérdsprogram ser ut i andra lander
har vi tagit del av atgérdsprogram samt intervjuat forskare och foretradare
for miljomyndigheter och departement i Danmark, Finland, Nederldnderna
och Norge. Norge ar bundna av luftkvalitetsdirektivet genom landets EES-
avtal med EU. Vi valde att undersoka dessa ldnder eftersom de har geo-
grafiska forutsittningar som liknar Sveriges, men har organiserat arbetet
med atgéardsprogram pa sinsemellan olika sétt vilket okar mdjligheten att
inspireras och dra lardomar.

Projektgrupp och kvalitetssakring

Var projektgrupp har bestétt av Michael Borchers, Kajsa Holmberg
(projektledare fran och med 2019-12-01), Johan Lantto (projektledare till
och med 2019-11-30), Natalie Verstindig Axelius och Olof Wilske. En
intern referensgrupp har kvalitetssékrat rapporten.

Projektet har dven haft en extern referensgrupp, i syfte att kvalitetssdkra
de rattsliga delarna av rapporten. Gruppen har bestatt av Thomas Bull,
justitierdd 1 Hogsta forvaltningsdomstolen, och Christina Olsen Lundh,
radman i Mark- och miljdédomstolen vid Vénersborgs tingsrétt. Den
externa referensgruppen har tréaffat projektgruppen vid tva tillfallen och
infor dessa moten fatt ta del av rapportutkast.

I enlighet med uppdraget har vi stimt av vara preliminéra slutsatser och
forslag med foretriadare for Boverket, Energimyndigheten, Trafikverket
och Sveriges Kommuner och Regioner. Vi har 16pande samratt med
Naturvardsverket, som dven har faktagranskat rapporten.



Bilaga 3

Atgardsprogram i andra lander

I denna bilaga beskriver vi hur arbetet med atgérdsprogram &r organiserat i
Norge, Finland, Nederlinderna och Danmark. Syftet ar att undersoka om
problemen med det svenska systemet for atgardsprogram skulle kunna
16sas efter utldndsk forebild.

Men vér internationella utblick visar att det dr svart att 6verfora l6sningar
fran ett land till ett annat, eftersom forvaltningssystemen ser olika ut.
Miljobalkskommittén kom till en liknande slutsats 2005.% Men aspekter
av de utldndska systemen fungera som inspiration for den svenska
regeringen, till exempel den norska statens arbete med att forbattra
véagledning och uppf6ljning.

Det norska systemet liknar det svenska

Den norska processen for att ta fram atgérdsprogram liknar den svenska,
med undantag for att det bara &r kommunerna, inte lansstyrelserna, som
ansvarar for att ta fram atgérdsprogram. Ansvaret for att komma 6verens
om och genomfora atgirder ar delat mellan de aktérer som ansvarar for
verksamheter och anldggningar som forsdmrar den lokala luftkvaliteten.
Miljodirektoratet (motsvarande Naturvéardsverket) ansvarar for att vigleda
och folja upp kommunernas luftkvalitetsarbete.

Precis som i Sverige har den norska Riksrevisionen konstaterat att det
delade ansvaret for att komma 6verens om och genomfora atgirder ris-
kerar att leda till oformaga att besluta och genomfora effektiva atgirder.
Det har dven forekommit konflikter mellan kommuner och statliga
myndigheter i arbetet med programmen.>

Men till skillnad fran i Sverige kan de norska kommunerna foreldgga
andra myndigheter att genomfora atgérder for att minska utsldppen, dven

49 50U 2005:59. s. 63.

30 Riksrevisjonen. (2015). Riksrevisjonens undersikelse av myndighetens arbeid med d
sikre god lufikvalitet i byomrdder, s. 9, 11.
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om kommunen inte kan specificera vilka atgiarder som ska genomforas.
Den norska staten har ocksa fler mojligheter att paverka arbetet med
atgirdsprogram &n vad den svenska staten har. Miljodirektoratet kan
exempelvis foreldgga kommunerna att ta fram nya atgardsprogram och att
samarbeta med anldggningségare. Miljodirektoratet kan dven fordela kost-
naderna for atgérder mellan olika verksamheter och anldggningsigare.

Mer intensivt arbete med atgardsprogram efter kritik

Norge édr bundna av EU:s luftkvalitetsdirektiv genom landets EES-avtal
med EU. 2014 domdes landet i Eftadomstolen for 6vertriddelser av gréns-
vérden i flera norska stider. Landet domdes dven for att inte ha tagit fram
tillrédckliga atgérdsprogram for de berérda omradena.”!

Den norska riksrevisionen lamnade 2015 en rapport om arbetet med lokal
luftkvalitet. Riksrevisionen konstaterade att flera kommuner inte hade
tagit fram eller uppdaterat atgérdsprogram, och att flera av de program
som fanns hade knapphindiga uppgifter om dtgérdernas forvintade effekt.
Genomgaende saknades tidsangivelser for nir atgirderna skulle
genomforas. Riksrevisionen beddmde dven att det var osdkert om en del
av atgirderna i planerna kunde genomforas eftersom de krévde politiska
beslut eller godkénnande fran statliga myndigheter. Riksrevisionen
rekommenderade bland annat Klimat- och miljodepartementet att forstirka
Miljédirektoratets vigledning och uppfoljning av kommunernas arbete.>?

Mot bakgrund av Eftadomen och Riksrevisionens kritik har Miljo-
direktoratet tagit fram en végledning och f6ljt kommunernas arbete titare.
Direktoratet bedomer bland annat om atgérdsprogrammen svarar mot
kriterierna i direktivet och ber ofta kommunerna att precisera program-
men. Myndigheten bedomer nu att programmen héller god kvalitet. Staten
har pé senare ar dven beslutat om nya verktyg som kommunerna kan
anvinda for att minska utslédppen. Dels mdjlighet att inféra utslippszoner,
dels miljodifferentierade tringselavgifter.

3! Klima- og miljédeprtementet, 2015, EFTA-dom lokal luftkvalitet, ppt 2015-11-26.
32 Riksrevisjonen. (2015).



| Finland ansvarar kommunen for atgardsprogram

Aven det finska systemet for atgirdsprogram liknar det svenska. Kommu-
nerna ansvarar for den lokala luftkvaliteten, och ska ta fram och genom-
fora atgdrdsprogram om griansvardena riskerar att dverskridas. Program-
men ska godkdnnas av kommunens miljondmnd, och sedan skickas for
information till miljoministeriet och nérings-, trafik- och miljocentralerna
(tillsynsmyndigheter motsvarande lansstyrelserna). Kommunen ska dven
skicka en arlig uppfoljning till dessa aktorer.>*

Det finska regelverket bade skarpare och mer generdst

Pé flera punkter framstar dock den finska miljolagstiftningen som strang-
are dn den svenska. Enligt miljoskyddslagen ska kommunen ta fram
atgirdsprogrammet inom 18 manader fran utgdngen av det ar da grins-
vérdena overskreds. Om dverskridandet géller kvéve- eller svaveldioxid
ska kommunen &ven, utan drojsmal, ta fram en kortsiktig handlingsplan
med atgdrder som kan péverka luftkvaliteten omgéende.

Samtidigt har Finland fétt igenom ett undantag i férhallande till luftkvali-
tetsdirektivet. Om overskridandet giller partiklar (PMio) och beror pa
sandning eller saltning i anslutning till vinterunderhéll av vigar kan kom-
munen istéllet for ett atgdrdsprogram ta fram en redogdrelse for over-
skridandet, dess orsaker och atgérder for att minska koncentrationerna.
Kraven pa en sddan redogorelse &r ldgre &n pa ett atgirdsprogram.

De finska kommunerna har stora befogenheter

Kommunerna har befogenhet att utfarda miljétillstdnd for och utova tillsyn
av de verksamheter som inte dr stora industrianlaggningar. P4 sa sitt kan
kommunerna paverka utsldppen. Tillstdnd for och tillsyn av stora industri-
anldggningar hanteras av statliga myndigheter.

Enligt miljoskyddslagen kan kommunerna dven utfirda bestimmelser som
begrinsar eller avbryter verksamheter som inte ar tillstdnds- eller
registreringspliktiga. Exempelvis kan kommunen forbjuda trafik inom ett
visst omrade. Kommunerna kan dven utfarda kommunala miljoskydds-

33 Miljéministeriet. (2019:8). Nationellt luftvirdsprogram 2030.
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foreskrifter, om étgéirder, begransningar och konstruktioner for att
forebygga utsldpp eller deras skadliga konsekvenser. Foreskrifterna kan
exempelvis gilla avfallsforbranning eller vedeldning.>*

Ett nationellt luftvardsprogram samlar alla atgarder

Det finska miljoministeriet har tagit fram ett nationellt luftvardsprogram
som innehéller dtgérder for utsldppsminskningar samt nationellt nédvén-
diga atgérder for att forbéttra luftkvaliteten och minska antalet ménniskor
som utsitts for dalig luft. Det nationella luftvardsprogrammet anger ocksé
inriktningen for politiken, som ar i huvudsak inriktad pa att forbéttra luft-
kvaliteten snarare &n att minska utslédppen.

Flernivasystem for luftkvalitet i Nederlanderna

I Nederldnderna hanterar regeringen arbetet med luftkvalitet inom ramen
for ett flernivasystem som involverar den centrala regeringen genom tva
departement samt regionala och lokala myndigheter. Det nationella pro-
grammet for samarbete kring luftkvalitet (NSL) lanserades 2009. NSL har
kommunicerats till EU-kommissionen som den nederldndska statens plan
for att motverka luftféroreningar.

I praktiken ansvarar statliga myndigheter for att kontrollera luftkvaliteten,
och for att uppréitthélla den vid statliga motorvégar. Statliga myndigheter
har dven ansvar for att begrénsa etableringen av sarskilt utsatta verksam-
heter, sdsom skolor och dldreboenden, i ndrheten av statliga och regionala
végar.>®> Att upprétthalla luftkvaliteten ldngs kommunala végar ar de
lokala myndigheternas ansvar.

Atgéardsprogrammen kopplas till samhéallsplanering

Syftet med NSL é&r dels att sdkerstélla god luftkvalitet, dels att mojliggora
infrastrukturprojekt sdsom utbyggnad av végar och bostdder.>¢ Sddana
projekt stoppades i ofta tidigare d& de skulle innebéra att gransvirden

34 Miljéministeriet 2019:8.

35 Bondarouk, E. & Liefferink, D. (2017), Diversity in sub-national EU implementa-
tion. Journal of Environmental Policy & Planning, 19(6) s. 733-753.

%6 Algemene Rekenkamer. (2017-2018). 4ir Quality Policy in the Netherlands.



overskreds, framfor allt genom 6kad trafik. NSL omfattar samtliga plane-
rade infrastruktur- och byggnadsprojekt, samt de atgérder som krévs for
att forbattra luftkvaliteten.

Staten finansierar kommunala atgarder

Inom ramen for NSL alidggs de kommuner som dverskrider gransviardena
att ta fram lokala atgéirdsprogram som omfattar bade planerade infra-
strukturprojekt och atgérder for att forbéattra luftkvaliteten. Programmen
lamnas till regeringen och sammanstélls i ett nationellt program, med
atgérder pé lokal, regional och nationell niva.

Kommunerna kan dven soka statliga medel for att genomfora atgérder i
sina lokala program. De atgérder som staten finansierar dr bindande for
kommunerna, som blir dterbetalningsskyldiga ifall atgérderna inte genom-
fors. Dessutom doms infrastrukturprojekt i programmet som olagliga, ifall
kommunerna inte genomfor de atgérder de atagit sig.>’

Atgarder genomférs trots svag kontroll

Det nederldandska revisionsverket, Algemene Rekenkamer, har kritiserat
staten for att sakna insyn i hur den statliga finansieringen har anvénts
lokalt, samt om de atgdrder som finansierats har varit kostnadseffektiva.
Enligt revisorernas egna berdkningar hade pengarna sannolikt kunnat
anvindas mer effektivt.’® NSL &r ett forhallandevis decentraliserat
program dir staten i stor utstrickning forlitar sig pa att kommunerna
genomfor de atgirder som de atar sig och som de fatt finansiering for.
NSL saknar system for uppfoljning och kontroll.

Trots detta finns indikationer pa att luftkvaliteten har forbéttrats och att
kommunerna till stor del har genomfort de atgérder de har atagit sig.
Enligt en studie av arbetet med luftkvalitet i 13 nederldndska kommuner
hade nistan samtliga uppnatt mélen i dtgdrdsprogrammen. En forklaring
kan vara att staten genom att avsétta medel visar att man prioriterar
luftkvalitet, och ddrmed motiverar kommunerna att arbeta med fragan.

7 Busscher, T., Zuidema, C., Tillema, T., & Arts, J. (2014). Bridging Gaps. Environ-
ment and Planning A: Economy and Space, 46(3) s. 666—681.
38 Algemene Rekenkamer. (2017-2018).
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NSL skapar ocksé starka incitament for kommunerna att genomfora
atgarder, eftersom de krévs for att genomfora infrastrukturprojekt.>

| Danmark ansvarar staten for luftkvaliteten

Danmark har en centraliserad modell for att hantera fragor om luftkvalitet
och atgérdsprogram. Sedan 2018 ansvarar regeringen genom Miljo-
ministeriet for att ta fram atgérdsprogram, och den statliga myndigheten
Miljostyrelsen ansvarar for att méta luftkvaliteten i hela landet. Tidigare
lag hela ansvaret hos Miljostyrelsen. Képenhamn &r den enda danska stad
som har ett atgdrdsprogram for luftkvalitet.

Staten kan tvinga kommunerna till atgarder

Miljoministeriet (och tidigare Miljostyrelsen) ska ta fram atgérder i dialog
med kommunerna, men det 4r staten som beslutar om vilka atgarder som
ska finnas med i atgirdsprogrammet. Vissa atgérder kriaver dock beslut pa
kommunal niva, som att inféra miljézoner. I regel kan staten tvinga kom-
munerna att genomfora atgirder, forutsatt att staten gar in och finansierar
atgirderna. Det har man bland annat gjort genom olika bidrag for speci-
fika atgérder, sdsom for partikelfilter till bussar. Staten har &dven slutit ett
samarbetsavtal med Kopenhamns och Frederiksbergs kommuner, med
atgarder som finansieras gemensamt av staten och kommunerna.®

Systemet ar effektivt men svart att dverféra

Det danska systemet ar effektivt i den mening att de atgdrder som beslutas
i atgardsprogrammen i stort sett alltid genomf6rs. Men de stora skillna-
derna mellan danska och svenska forhallanden gor det svart att dra nagra
lardomar frén det danska systemet. Den svenska forvaltningsmodellen
med hog grad av kommunalt sjélvstyre ér olik den danska. I Danmark har
gransvirdena dessutom bara overskridits pa en plats, medan dverskridan-
dena &r fler och mer utspridda i Sverige.

% Bondarouk, E. & Liefferink, D. (2017).
60 Miljo- og Fodevareministeriet. (2014). Ren luft till danskerne.



Bilaga 4

Statlig finansiering av atgardsprogram
I den hir bilagan analyserar vi hur regeringen skulle kunna finansiera
arbetet med att ta fram och genomfora dtgérdsprogram. Var analys visar
att sddan finansiering har liten potential att gora dtgérdsprogrammen till
mer effektiva verktyg for att f6lja miljokvalitetsnormerna.

Statlig finansiering bade dyr och dalig |6sning

Fé av de kommunforetrddare vi har talat med uppger att deras arbete med
att ta fram programmen har hdmmats av ekonomi, eller att de har valt bort
verkningsfulla atgirder pa grund av att de har kostat for mycket att
genomfora. Det dr darfor osannolikt att statlig finansiering skulle paverka
atgirdsprogrammens verkningsgrad pa nagot avgorande sitt.

Statlig finansiering for att ta fram atgérdsprogram skulle kunna héja
kvaliteten pa programmen nagot. Men samma effekt kan uppnas till lagre
kostnad genom att forbéttra Naturvardsverkets vigledning. Statlig
finansiering for att genomfora atgérderna i programmen skulle i sin tur
kunna gora att fler dtgirder genomfordes. Men som vi konstaterade i
kapitel tre dr det osdkert i vilken utstrackning som étgéirder inte genom-
fors. Statlig finansiering riskerar dérfor att bli en dyr 16sning pa ett mycket
litet problem.

Statlig finansiering for att ta fram atgardsprogram

Det finns inga bestimmelser kring hur arbetet med att ta fram atgardspro-
gram ska finansieras. Samtidigt kan arbetet skapa kostnader hos de ansva-
riga kommunerna och ldnsstyrelserna.' Det kan handla dels om arbetstid
for att samrada med olika aktdrer, forankra forslag och na beslut om atgér-
der, dels om direkta kostnader for konsulthjélp att berdkna atgirders effek-
ter. Regeringen skulle darfor kunna forbattra kommunernas och lansstyrel-

61 Prop. 2009/10:184. s. 52.
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sernas forutséttningar for att bedoma och besluta om de mest verknings-
fulla atgérderna genom att finansiera arbetet med att ta fram programmen.

Finansiering for att ta fram atgardsprogram bor ses som
kostnadsersattning

Enligt finansieringsprincipen ska kommuner och regioner inte behdva hoja
skatten eller omprioritera sin verksamhet for att finansiera nya eller ut-
okade obligatoriska uppgifter som kommit till genom statliga beslut. Det
giller dven statliga beslut om att inforliva EU-direktiv i svensk lag.5?

Uppgiften att ta fram atgérdsprogram om miljokvalitetsnormerna 6ver-
skrids foljer av Sveriges atagande gentemot EU. Regeringen har mdjlighet
att sjdlv hantera uppgiften, men har valt att delegera den till l4nsstyrelser
och kommuner.®* Statskontoret bedomer darfor att om staten finansierar
kommuner eller regioner for att ta fram atgardsprogram sa bor det ses som
en form av kostnadsersittning. Kostnadsersattningar 4r till for att finansi-
era insatser som staten har huvudansvar for, men har uppdragit till kom-
muner eller regioner att utfora.

Regeringen finansierade ocksa arbetet med att ta fram de tva forsta
atgardsprogrammen for luftkvalitet, for Goteborgsregionen respektive
Stockholms lén. D4 betalade regeringen ut 1,8 miljoner kronor till Lans-
styrelsen i1 Vistra Gotalands 14n respektive Léansstyrelsen i Stockholms
14n.%* Men dérefter har regeringen inte finansierat ndgot arbete med att ta
fram atgirdsprogram

Regeringen kan inte finansiera lansstyrelsens arbete med att ta fram
atgdrdsprogram genom en kostnadsersittning. Men regeringen kan i stillet
finansiera ldnsstyrelsens arbete genom att ansla extra medel.

62 Statskontoret. (2005:12). EU:s pdverkan pd kommuner och landsting, s. 101.

63 5 kap. 7 och 8 §§ miljobalken.

64 Regeringsbeslut 2001-11-15, Uppdrag till Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin om
dtgdrdsprogram for att uppfylla miljékvalitetsnormen for kvivedioxid i Géteborgs-
regionen; Regeringsbeslut 2001-11-15, Uppdrag till Léinsstyrelsen i Stockholms ldn
om atgdrdsprogram for att uppfylla miljokvalitetsnormen for kvivedioxid i Stockholms
ldin.



Ersattningen bor vara ett schablonbelopp

Vi bedomer att kostnadserséttningen bor vara ett schablonbelopp per
atgirdsprogram. Kostnaden for att ta fram programmen varierar sannolikt
fran fall till fall, till exempel utifran antalet berdrda aktorer och luftkvali-
tetsproblemens karaktir. Men att anpassa erséttningen till respektive
atgiardsprogram skulle kréva en betydligt storre arbetsinsats bade av den
aktdr som tar emot ersittningen och av den aktdr som betalar ut den.

Naturvardsverket bor administrera kostnadsersattningen

Vi foreslar att Naturvardsverket far i uppgift att administrera kostnads-
ersittningen. Det dr Naturvardsverket som beslutar om det behovs ett
atgdrdsprogram, och enligt vart forslag &ven om vilken aktdr som ska fA i
uppgift att ta fram det. Naturvardsverket hanterar d4ven andra erséttningar,
och har darfor vana av denna typ av uppgifter.

Statlig finansiering for att genomfora atgarder

I dag &r det de aktorer som genomfor dtgdrderna som sjilva finansierar
det. I vissa fall kréver det inga ytterligare medel, eftersom étgirderna &r
inplanerade 1 budgeten av andra skél eller inte kostar nagot extra att
genomfora. I andra fall behdver de ansvariga aktdrerna dka sin budget for
att kunna genomfora atgérderna.

Regeringen skulle kunna stirka de berdrda aktorernas incitament att
genomfora dtgidrderna genom att erbjuda sig att finansiera dem. Kom-
munerna skulle kunna bli aterbetalningsskyldiga om de atgirder som
finansieras inte genomfors enligt plan, eller fa delar av finansieringen
utbetald forst nér atgérden dr genomford. Sédan finansiering finns
exempelvis i Nederldnderna.

Finansiering for att genomféra atgarder bor ses som rik-
tade statsbidrag

Vi bedomer att statlig finansiering for att genomfora atgarder bor utgora
riktade statsbidrag. Staten har genom EU-medlemskapet atagit sig att folja
vissa av miljokvalitetsnormerna for luft, och att arbeta med atgérds-
program. Men de atgédrder som ett bidrag kan tinkas finansiera ar i forsta
hand saddana som kommunerna och regionerna har huvudansvar for.
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Statskontoret har ocksa i flera tidigare utredningar visat att riktade stats-
bidrag ofta innebér omfattande administration, bade for de kommuner som
tar del av bidragen och for de myndigheter som hanterar dem. %

Medfinansiering Okar engagemang och ansvarstagande

Vi bedomer att kommuner och regioner sannolikt hade genomfort en del
av de atgirder som skulle finansieras genom ett riktat statsbidrag dven
utan de krav som f6ljer av EU-medlemskapet. Darfor bor staten kriva
medfinansiering frdn de kommuner och regioner som tar emot bidraget.

Medfinansiering bidrar ofta till att 6ka bidragsmottagarens engagemang
och ansvarstagande for arbetet med att genomfora atgérderna. Det gor
ocksa att de statliga medlen récker till fler mottagare och insatser. Sam-
tidigt bor inte medfinansieringsgraden vara for hog, da det kan forsvara
genomforandet.

Bidragen bor riktas till kommuner och regioner

Vi bedomer att ett riktat statsbidrag i forsta hand bor rikta sig till kommu-
ner och regioner, eftersom de ansvarar for de flesta av insatserna i atgéirds-
programmen. Det innebér att bidraget bor finansiera atgarder inom kom-
muners och regioners ansvarsomrade. Det inkluderar potentiellt bade
atgérder i den fysiska miljon, beteendepaverkande atgérder som informa-
tionskampanjer, samt forstudier och utredningar infor dessa atgérder.
Regeringen kan vélja om bidraget ska kunna anvindas till samtliga eller
bara nigra av dessa typer av insatser.

Statliga myndigheter ansvarar ocksa ofta for insatser i atgirdsprogram-
men, men om regeringen vill paverka myndigheterna &r det enklast att ge
dem ett uppdrag, exempelvis i regleringsbrevet.

95 Se Statskontoret. (2019:2). Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och
landsting — en analys samt Statskontoret. (2016:24). Statens styrning av kommunerna.
% Statskontoret. (2011:22). Ténk efter fore.



Bidrag bor endast riktas till aktérer som har
atgardsprogram

Det dr bara ett fatal kommuner och regioner i landet som berdrs av
atgirdsprogram. Det dr darfor rimligt att bidragen endast kan sokas av
dessa. Tva exempel pa andra bidrag som riktar sig till en utpekad grupp
kommuner med sérskilda utmaningar &r statsbidragen for att motverka
segregation respektive for att stérka likvirdigheten i grundskolan.®’

Ett bidrag som &r sokbart for alla kommuner och regioner skulle forbéttra
det forebyggande luftkvalitetsarbetet, snarare dn att forbattra genomforan-
det av de faktiska atgérdsprogrammen. Ett sidant uppldgg skulle kunna ha
positiva konsekvenser for den generella luftkvaliteten pa lang sikt, men
det skulle sannolikt vara mindre eftektivt for att f6lja miljokvalitetsnor-
merna pa de platser dir de faktiskt eftersom resurserna “’spés ut” istéllet

for att koncentreras till de kommuner och regioner som har storst problem.

Svart att uppskatta storleken pa eventuellt stadsbidrag

Atgirdsprogrammen saknar ofta beréikningar av kostnader for atgirderna.
Det gor det svart att uppskatta storleken pa ett eventuellt statsbidrag. Men
i ndgra av programmen finns kostnadsberékningar som kan fungera som
utgédngspunkt for diskussioner kring storleken pé ett eventuellt bidrag.

e  Fria bussresor under kalla vinterveckor (Luled kommun). Uppskattad
kostnad: 4,7 miljoner kronor for fyra veckors bussresor per ar.®

e InfOra ny hastighetsgrins (Linkopings kommun). Uppskattad kostnad:

3 miljoner kronor for huvudgator i tétort.*

e  Minska anvdndningen av dubbdick genom attitydpaverkan
(Norrkdpings kommun). Uppskattad kostnad: 400 000 kronor per
ar.”

67 Férordning (2018:151) om statsbidrag till kommuner med socioekonomiskt efter-
satta omraden, forordning (2018:152) om statsbidrag till socioekonomiskt eftersatta

kommuner och férordning (2017:818) om statsbidrag for 6kad jamlikhet i grundskolan.

8 Luled kommun. (2015). Atgérdsprogram for NO:.
% Linkopings kommun. (2014). Atgdrdsprogram for partiklar PMo.
70 Norrképings kommun. (2006). Atgdrdsprogram for partiklar PM .
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Bidraget bér administreras av Naturvardsverket

Vi bedomer att Naturvardsverket dr den myndighet som &r bést ldmpad att
administrera ett statsbidrag for luftatgdrder. Myndigheten har kunskap om
och erfarenhet av bade atgiardsprogram och bidragshantering. Det finns
dessutom mgjliga synergier mellan Naturvardsverkets vagledning och
uppfdljning av programmen och hanteringen av ett bidrag for luftatgérder.

Bidraget kan integreras i befintliga bidragsstrukturer

Ett statsbidrag for luftatgérder skulle antingen kunna regleras i en egen
forordning, eller integreras i ett befintligt, naraliggande, bidrag som
Klimatklivet eller Stadsmiljdavtalen. Flera av de insatser som kan fa stod
inom Klimatklivet och Stadsmiljoavtalen forekommer dven 1 atgérds-
programmen. Men de férordningar som styr Klimatklivet respektive
Stadsmiljoavtalen skulle behdva @ndras for att medge bidrag for luft-
atgarder,”! eftersom inget av stoden syftar till att uppna miljokvalitets-
maélet Frisk luft.

Befintliga bidrag har narliggande men inte identiska syften

Klimatklivet syftar till att varaktigt minska utsldppen av véxthusgaser, och
stodjer insatser som Okar takten i arbetet for att nd miljokvalitetsmalet
Begrinsad klimatpaverkan. Férordningen skulle behdva éndras for att
bidraget skulle kunna anvéndas for insatser som forbattrar luftkvaliteten
men inte minskar utslippen av véxthusgaser.

Stadsmiljoavtalen syftar till att frimja hallbara transporter, och stodjer
insatser inom kollektivtrafik, cykeltrafik eller godstransporter som bidrar
till att n& miljokvalitetsmélet God bebyggd miljo. For att fa bidrag inom
Stadsmiljoavtalen méste kommuner och regioner genomféra mot-
prestationer som bidrar till en 6kad andel héallbara transporter eller 6kat
bostadsbyggande. Det &r oklart hur dessa krav skulle gé att forena med
bidrag for luftatgérder. Krav pa motprestationer skulle kunna goéra det
svarare for kommuner och regioner att genomfora insatser for béttre
luftkvalitet.

7! Férordning (2015:517) om stod till lokala klimatinvesteringar respektive forordning
(2015:579) om stod for att framja hallbara stadsmiljoer.



Klimatklivet administreras av Naturvéardsverket, som har tillrdcklig
kunskap for att kunna hantera bidrag till luftatgidrder. Men Stadsmiljo-
avtalen administreras av Trafikverket, vars forutsittningar att hantera
bidrag till luftitgédrder &r mer osékra. Det talar emot att inkludera sddana
atgérder i Stadsmilj6avtalen. Naturvardsverket skulle d& sannolikt behova
stodja Trafikverket, vilket skulle skapa merkostnader hos myndigheterna.
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