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Forord

Det ar mitt i natten. Henrik, 2,5 &r, ligger och sover i sin sing bredvid mitt
skrivbord. Han har ingen aning om att jag, hans pappa, forsoker skriva ett
forord. Han har &nnu sé ldnge ingen aning om vad jag haller pé med pé da-
garna, bara att jag alltid gér till jobbet sa fort jag tar pd mig mina ytterskor.
Det hidnder att jag gértill sandlddan ocksa, men da far Henrik folja med. Idag
var vi i sandladan. Henrik grévde ner sig i sanden, och jag funderade 6ver
vad jag skall skriva i detta forord...

For 6vrigt borde det egentligen heta slutord, eftersom det ju &r det sista
man skriver. Dessutom &r man vid det laget ganska slut, och man 6nskar att
avhandlingstiden ocksa vore det!

Ni dr ménga som hjélpt mig igenom den hér tiden, men jag kan inte ndmna
er alla. Ni som inte ndmns skall inte kinna er bortglomda.

Professor Staffan Westerlund har varit min handledare. Att du har orkat!
Utan Staffans entusiasm hade jag aldrig borjat forska, och utan hans envis-
het, ordddhet och oerhdrda blick for helhet och detalj hade jag aldrig tagit
mig igenom arbetet. Slutligen var det han som fick mig att inse vad det egent-
ligen &r jag har skrivit om. Tack Staffan!

Universitetsadjunkt Ulla Bjorkman har ocksé ldst hela manuset ett antal
génger, och givit viardefull kritik. (Det var ocksa Ulla som berdttade att ritts-
utvecklaren #r larven till en hittills okéind insekt, och inget annat.) Aven do-
cent Gabriel Michanek har stangat sin panna mot mina manuskript. Tack for
hjélpen!

Fast egentligen var det universitetsadjunkt Carl Gustaf Spangenberg som
overhuvudtaget fick mig att vervdga en forskarbana. Utan hans engage-
mang for miljorétten, bade som studievégledare och som studierektor, vet
f.6. ingen hur det gétt med miljordttsémnet vid Uppsala fakulteten. Utan hans
varma stdod och intresse, hade doktorandtiden varit avsevirt kérvare.
Tack C G, kom gérna och avbryt min tanke igen.

Bland manga 6vriga, inte minst i miljorédttskollegiet, vill jag sirskilt nimna
docenterna Jonas Ebbesson och Inga Carlman, juris doktorerna Charlotta
Zetterberg, Annika Nilsson och Malou Larsson samt doktorandkollegorna
Birgitta Leyser, Lena Gipperth, Henrik Sandberg, Christina Hérnberg-Lind-
gren, Gunilla Hogberg-Bjorck, Ahmed Mafuz Kahn, Jan Darpd och Kaj
Mannheimer. Ni har alla pldgats med mina konstigheter, list utkast och plé-
gats av uppkast, utan att grymta alltfér mycket (inte sé jag har hort det i varje



fall). Assistent Lisbeth Rystrom har hallit ordning p& mig i storsta allménhet.

Delar av texten har under spridda stadier granskats och kommenterats av
professor emeritus, Curt Forsberg, professor Hikan Hydén, AgrD. Olle Pet-
tersson, fil.lic. Folke Gunther samt jur.dr. Torben Spaak.

Spréket har granskats av Anna-Greta Christensen, Therese Christensen,
Elisabeth Christensen och av Lars Stark. Den engelska dversittningen &r
gjord av BA Donald MacQueen, och Olle Mérsiter har varit ett allméint
(data)stod.

Arbetet har finansierats av Naturvardsverket, Juridiska institutionen vid
Uppsala Universitet, Emil Heijnes stiftelse for réttsvetenskaplig forskning
samt Forskningsradsndmnden. Tack for fortroendet. Utan byraintendent
Ann-Kristin Eriksson hade aldrig dessa spridda bidrag kunnat samordnas,
och i vissa fall omvandlas till tjanster.

Min systerdotter Emma Krumlinde kom é&nda fran Linkoping for att vara
barnvakt nér tidspressen blev for stor. Mormor och Morfar har ocksé funnits
till hands nir det kort ihop sig.

Till alla er i min omgivning, ndmnda och ondmnda, som stottat mig eller
helt enkelt inte trottnat p&d mig. Tack!!

MEN, det storsta tacket gér till min fru Therese. TACK for ditt tdilamod!
Jag ar klar nu!

Uppsala i september 1998

Jonas Christensen

Forord till bokupplagan

Ja, helt klar var jag tydligen inte. Det har nu gétt ett &r sedan manuset ansags
fardigt forsta gdngen, men jag har inte &dndrat pd mycket sedan dess. Nagra
virdefulla synpunkter som framkom i samband med disputationen har jag
dock forsokt att ta vara pa.

Ett stort tack vill jag rikta till konstniren Olof Héggquist for att jag utan
vidare erséttning far utnyttja hans vackra kopparstick ”Lat Eklandskapet
Leva II”. Det vi ofta tédnker pé i samband med kretslopp é&r vl just hur org-
anismer fods, véxer, dor, bryts ner och ger niring 4t ndgon annan organism
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som fods, lever...

Tryckbidrag har jag erhéllit frén Juridiska fakulteten vid Uppsala Univer-
sitet, Forskningsradsndmnden samt Emil Heijnes stiftelse for réttsvetenskap-
lig forskning. Det tackar jag for.

Uppsala i september 1999

Jonas Christensen
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Vissa termer och begrepp som anvinds i avhandlingen

Aktor — Ménniskan som handlande och tinkande individ. Motsats till reak-
tor. Se avsnitt B2.5.2 samt A3.1.3.

Antropocentrisk — Manniskocentrerad.

Degradering — Ju mer degraderad en resurs dr, ju svarare &r det att utnyttja
exergin i den. Kan jaimforas med begrepp som t.ex. nedbrytning.

Effektpunkt — Ett 14ge 1angs med ett resursflode dir en effekt av en (rattslig)
styratgard uppstar.

Eutrofiering — Overgddning, d.v.s. tillskott av for mycket niringsimnen i en
vattenrecipient. Det &r fridmst fosfor och kvéve som orsakar eutrofiering.

Exergi — Exergi ér ett métt pa hur stor del av en energiméngd som maximalt
kan omvandlas till mekanisk energi i den aktuella omgivningen.

Externa (resurs)floden — Beteckning p& de antropogent betingade flodena
mellan naturen och samhillet, och vice versa. Till skillnad mot interna
floden.

Floden — Mindre delar av ett kretslopp. Dessa kan dels delas in i externa och
interna floden, dels i slutna (d.v.s. kretslopp) och oppna (d.v.s. forskin-
grande).

Flodesresurser —Kan i sin tur delas in i a) Instralningsresurser (solinstrélning
och annan elektromagnetisk strdlning), b) Kretsloppsresurser (det hydro-
logiska kretsloppet, luftmassans roérelse, havsstrommar).

Fondresurser — Kan i sin tur delas in i a) Biologiska resurser (genetiska re-
surser, djur, vixter, ekosystem), b) Tillstdndsresurser (luft, vatten, lan-
dyta, markskikt).

Forskingrande flode — Motsats till kretslopp. Ett flode som fylls pd med nya
resurser respektive forlorar sddana till omgivningen. Synonymer é&r lin-
jéra floden, 6ppna floden.

Hantering (av resurser) — Ménniskoinducerade resursfloden i samhaéllet.

Huvudfléden, fyra st. — Detta begrepp anvénds i boken for att beteckna de
fyra storre antropogent inducerade flodena, ndmligen frén naturen till
samhéllet, inom sambhdllet, frin samhaillet till naturen samt inom sam-
hillet.

Icke-linjéra effekter — Med icke-linjért avses att summan av 1 + 1 inte alltid
dr 2, sdsom att t.ex. verkningarna av tva kemiska substanser inte alltid &r
lika med effekterna av substans A plus effekterna av substans B, utan att
dessa tillsammans ocksa kan komma att orsaka effekter som endast upp-
star i kombination mellan dem. Icke-linjéritet kan ocksé innebéra att for-
andringarna sker sprangvis, genom s.k. troskeleffekter.

Insatspunkt — En punkt langs med ett resursflode ddr en styratgérd sétts in.
Ar inte det samma som effektpunkt.
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Interna floden — Beteckning pa de naturliga och antropogent betingade f16-
dena inom naturen och inom samhéllet. Dessa sétts induceras genom ma-
nipulation respektive hantering.

Irreversibelt — En process, livsform eller resurs som inte kan aterskapas eller
ater goras mojlig att utnyttja.

Kretslopp — Ett slutet flode, som varken har ndgot infldde eller utflode. Mot-
sats till forskingrande flode.

Lagerresurser — Kan i sin tur delas in i a) Atervinnbara resurser (grundim-
nen, mineraler, sand, grus), b) Icke atervinnbara resurser (fossila bréins-
len, klyvbart material).

Manipulation (av resurser) — Méanniskoinducerade resursfloden inom natu-
ren.

Naturresurs — Se vidare definition i avsnitt B2.2.1.

Oumbirligt — Nagot som &dr nddvéndig for att upprétthalla livet. Motsats till
umbdérligt.

Reaktor — Motsats till aktor. Reaktoren bestar av den fysiska verkligheten,
utom ménniskan som ténkande och planerande varelse. Savél naturen
som sambhillet tillhor reaktorsidan. Se vidare avsnitt B2.5.2 samt A3.1.3.

Resurs — Se naturresurs.

Samhéllet — Den del av den fysiska verkligheten ddr ménniskan lever. Se
vidare avsnitt B2.5.2 samt A3.1.3.

Svinn — Svinn av resurser ur samhéllets kretslopp dr det samma som t.ex.
fororeningar, avfall etc. D.v.s. alla okontrollerade floden av resurser frén
sambhéllets interna kretslopp till naturen.

Synergi — Effekter som uppkommer i samverkan mellan t.ex. tva kemikalier,
och som inte uppstar av ndgon av kemikalierna enskilt.

Tillgénglighet — Mits i exergi. Ju mindre exergi som kridvs for att kunna
(&ter-)utnyttja en resurs eller en process, ju tillgéngligare &r den.

Umbirligt — Négot som inte 4r nddvéndigt for att upprétthélla livet. Motsats
till oumbidrligt.

Utbyte (av resurser) — Flodena av resurser som gar mellan naturens och sam-
hillets interna kretslopp. Dessa bestar i huvudsak av tillforsel (av resur-
ser till samhéllets kretslopp) respektive svinn (av resurser ur samhéllets
kretslopp).

Utnyttja (en resurs) — En sammanfattande term for uttag, hantering, utslapp
och manipulation.

Utslapp — Beteckning pa ett minniskoinducerat flode fran samhéllet till na-
turen.

Uttag — Beteckning pé ett ménniskoinducerat flode frdn naturen till sam-
hillet.
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"Lat eklandskapet leva ”, kopparstick av Olof Hédggqvist.
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”Femte kapitlet

§1.

Vid éattatiden borjade det skymma. Hogtalarna i klubbhustornet vid Stoke
Poges borjade med en overménsklig tenorstimma tillkdnnage stdngningen
av banorna. Lenina och Henry slutade sitt spel och gick tillbaka mot klubben.
Fréan Interna och externa sekretionstrustens omrade horde man rdmandet fran
tusentals notkreatur, vilka med sina hormoner och sin mjolk forség den stora
fabriken vid Farnham Royal med rdmaterial.

Skymningen var uppfylld av ett oavbrutet surr frén helikoptrar. Med tva
och en halv minuters uppehall tillkinnagav en klocka och tjutet fran &ngviss-
lor avgangen av ett av de latta, enskenade tagen, vilka forde de lagre kaster-
nas golfspelare tillbaka fran deras sérskilda bana till huvudstaden.

Lenina och Henry klev upp i sin maskin och begav sig i vdg. Pa attahundra
fots hojd minskade Henry hastigheten pé helikopterpropellrarna, och under
ett par minuter svidvade de i jamviktsldge 6ver det bleknande landskapet.
Skogen vid Burnham Beeches stréckte sig som den morka vattenytan pé en
stor damm mot vésterhimlens ljusa strand. Solnedgéngens sista fargspel
bleknade fran purpurrétt vid horisonten till orange och vidare till gult och
blekgront som vatten. Norrut, bortom och &ver trdden sken ett blandande,
valdsamt elektriskt ljus fran varje fonster i de tjugo vaningarna av Interna
och externa sekretionsfabriken. Under dem lag golfklubbens byggnader — de
vildiga barackerna for de lagre kasterna och, pa andra sidan en skiljemur, de
mindre husen for alfa- och betamedlemmar. Vid infarterna till enskensstat-
ionen vimlade det som i en myrstack av folk fran de lagre kasterna. Frén
glasvalvet rusade ett upplyst tdg ut i det fria. Da deras blickar fo6ljde dess véig
at sydost dver den morka slétten, drogs de till Sloughkrematoriets majesté-
tiska byggnad. For nattflygplanens skull var dess fyra hoga skorstenar fasad-
belysta och hogt upp forsedda med réda varningssignaler. Det var ett land-
maérke.

— Det dér runt skorstenarna, som ser ut som balkonger, vad tjénar det till?
Frégade Lenina.

— Atervinning av fosfor, forklarade Henry i telegramstil.

— Under végen upp genom skorstenen genomgar gaserna fyra olika be-
handlingar. P,Os brukade forr alldeles forsvinna ur rorelsen varje géng de
briande ndgon. Nu atervinns mer &n 98 % av den. Mer &n 1 1/2 kilo per full-
vixt lik. Vilket gor néra 400 ton fosfor om éret bara fran England. Henry 14t
lycklig och stolt och gladde sig av hela sitt hjirta at bedriften, som om han
sjdlv utfort den. — Det var vél stiligt, att vi kan fortfara att vara socialt nyttiga
dven efter doden. Befordra vixtligheten.
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Lenina hade under tiden vént blicken at annat héll och ség lodritt ned pa
enskenbanans station.”

Ur "Du skona nya virld” av Aldous Huxley, s. 68—69.
Oversatt av Greta Tiselius.

Wahlstrom & Widstrand, Stockholm, 1984.
Originalets titel, Brave New World, 1932.
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DEL A. HUVUDSTUDIE

Avdelning 1, Introduktion

Denna avhandling har en ndgot okonventionell uppliggning, med en huvud-
studie — del A — samt sex delstudier — del B. Vissa anvisningar for ldsningen
ges 1 avsnitt A2.7. Lasaren rekommenderas att redan inledningsvis snegla pa
dessa anvisningar.
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Al Miljoproblem och réttsproblem

Al.l  Om frigestillningen
Al.1.1  Fyrisan, ett vattenflode

Fyrisén flyter fram nedanfor fonstret till mitt arbetsrum, ett vattendrag utan
vars existens varken Uppsala eller dess universitet hade funnits. An har haft
dragningskraft pd ménniskan eftersom den dels varit en transportled, dels ett
skafferi.

Vid vadstéllet dir Uppsala en géng uppstod moter &n en annan naturlig
transportled, ndmligen Uppsaladsen som stora delar av aret erbjuder torr
mark att vandra pd.! Harifran hade man forbindelser bade in i landet och ut-
omlands.

Samtidigt som det pagatt liv och utveckling av det ménskliga samhéllet
runt och péd Fyrisén, fortgér d4ven andra verksamheter och liv i dess vatten
och omgivningar. An 4r hemvist for en mingd djur och viixter, och den har
betydelse for ekosystemen i dess nirhet. Beroende pé vilken nivd man ror
sig, kan an betraktas som ett ekosystem i sig, som ett antal mindre ekosy-
stem, eller som en del av ett storre ekosystem.

Al.12  Miinniskans paverkan pa Fyrisin

Samtidigt som an haft en avgérande betydelse for regionens ekonomiska ut-
veckling, har ménniskans dragning till Fyrisén & andra sidan medfort paver-
kan pé &n och dess omgivningar som inte alltid kan betraktas som positiv.

Den ménskliga paverkan bestar bl.a. i att méngden vatten paverkas, att
vattnets kvalitet fordndras, samt att dess flode styrs om. Det &r séledes fraga
om att paverka vattenflodets storlek, innehall och riktning, tre omsténdig-
heter som kommer att tillmétas stor betydelse senare i framstéllningen.

Forutom att vattnet pdverkas av méanniskan, dstadkommer ocksé vattenflo-
det i sig en paverkan, t.ex. genom att vattnet flodar frdn Dannemorasjon re-
spektive i/l Mélaren, liksom att det eroderar &ns striander.

Maénniskans paverkan foljer hela vattensystemet och borjar redan vid dess
kéllor. Dannemorasjon, som i viss utstrdckning kan rdknas som Fyrisans ut-
gangspunkt, har sénkts for att ge plats at ny odlingsmark, och i Dannemoras

U Jfr Gahrn s. 21, 48.
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gruvor har vattnets rorelseenergi utnyttjats. Under vattnets flode ner mot Ma-
laren tar &n emot béde naturliga och antropogena vattenfloden fran den om-
kringliggande bygden, samtidigt som dess vatten bade pumpas ut pa akrarna
av ménniskan och avdunstar pa naturlig vég.2 For nigra fa ar sedan fardig-
stdllde Uppsala kommun t.ex. nya dagvattentunnlar i stadens centrum, for att
dagvattnet snabbare skall transporteras ut i &n.

Uppstroms Uppsala pumpas avatten in i Uppsaladsen, vilket sedan pumpas
dérifran igen i hdjd med Lantbruksuniversitetet. Under den underjordiska
farden har vattnet genomgétt en naturlig reningsprocess innan det slussas
vidare in i dricksvattennétet. Det dr Fyrisavatten i kaffekoppen pa mitt skriv-
bord, i duschen, i WC-stolen liksom i cellerna i min kropp.

Fortfarande finns ndgra fé trid kvar langs &ns flode i stadens centrala delar,
trots att man rojt bort mycket av den vattenndra vegetationen for att gora an
mer lattillgénglig. Samtidigt jdmnades strandbankarna till, gdngstigar togs
upp utanfor centrum och man anlade nya bryggor. Hela projektet var noga
planerat och leddes av stadsarkitekten. Man har ocksa lagat en gammal fall-
trappa, utan vilken an skulle varit badde grundare och pa vissa stridckor haft
hogre stromningshastighet.

Nedanfor stadskdrnan mynnar ledningen med behandlat avloppsvatten ut
fran reningsverket, och ytterligare ndgot ldngre ner, granne med Kungsing-
ens naturreservat, forvaras rotslam i véntan pa vidare transport och anvénd-
ning.

Pa vig ner mot Ekoln passeras kommunens sorteringsanlédggning for mil-
jofarliga batterier (10 meter fran vattnet), och vél ute i Malarviken ligger
flera marinor med plats for ndgra hundratal fritidsbatar.

Al.1.3  Effekterna av ménniskans paverkan

Alla de ménskliga verksamheter som antytts sitter spar i naturen. Gruvverk-
samheten med dess varphdgar medfor bade direkt och indirekt paverkan pa
vattenkvalitén. Jordbruket bidrar med 6vergddande néringsimnen sadsom
fosfor och kvéve,? liksom med forgiftande rester av bekdmpningsmedel. Ge-
nom utdikningar paskyndas transporterna ut i 4n, samtidigt som man forstor

2 Med antropogent menas ett skeende som inte skulle intréffat utan minsklig paver-
kan.

3 Grundimnet fosfor kommer att spela en central roll i denna studie. Trots att &mnet
forekommer i flera olika kemiska sammansittningar (t.ex. som fosfat) kommer jag
for enkelhets skull att i princip enbart anvinda beteckningen fosfor. Eftersom fosfor
sa gott som uteslutande finns som fosfat (PO43), kommer emellertid fosforcykeln
att vara synonym med fosfatcykeln. (Fredriksson 1994 med dér anford kélla). Det
spelar med andra ord kanske inte heller sa stor roll vilken terminologi som anvénds.
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for den biologiska méngfalden vérdefulla biotoper. Samma typ av effekter
ger ocksa de sjosdnkningsforetag respektive fordimningar, som vidtagits ge-
nom daren. Felaktigt utnyttjande av jordbruksmarkerna kan dels medfora
Okad transport av humusiamnen, dels forlust av vaxtndringsimnen, liksom
felaktig bevattning kan medfora att jordarna forsaltas.*

Ocksa muddringar och utrdtningar av vattendraget ger langvariga, kanske
bestaende effekter, oftast till forfang for vaxt- och djurliv.

Industrier och transportverksamhet léngs med &n bidrar bdde med utslapp
direkt i vattnet och i form av luftféroreningar. Samtidigt kan battrafikens
svallvagor och buller paverka t.ex. hickande faglar vid strandkanten. Svall-
vagorna Okar ocksd slitaget pa strdnderna.

Med dagvattnet transporteras inte bara vanligt skrip, utan ocksé oljor, ke-
mikalier och tungmetaller fran t.ex. biltrafiken liksom annat atmosfériskt
nedfall.

Rojningen av ans strander skapade mdjligen béttre vyer ner till vattnet for
manniskan, men den medfdrde ocksé att hackplatser och livsmiljoer for fag-
lar och insekter forsdmrades, liksom att skuggande partier till skydd for fisk
och andra vattenlevande organismer forsvann. I samband med rojningen for-
svann de hickande paren av kungsfiskare.

Slutligen fortsétter Uppsala att dra till sig ny befolkning. Idag ar det dock
inte &n som #r den dragande kraften. Aven om Uppland i jimforelse med
andra regioner pa Jorden dr glest befolkat, medfor all ménsklig nérvaro att
marken slits, att naturresurser utvinns, forddlas, transporteras bort och
kanske forstors. Andra naturresurser blockeras och gors ddrmed oatkomliga
genom ménniskans olika verksamheter. Utsldppen av fororeningar och andra
typer av icke Onskvérda restprodukter béde fortsitter, och dkar i vissa fall.
Man berdknar t.ex. att Fyrisan ar 1998 tillférdes sammanlagt 10,5 ton fosfor
fran reningsverk och enskilda avlopp i Uppsala kommun.>

4 Med felaktig menar jag hir ndgot i en vidare mening ineffektivt och/eller ur miljs-
synpunkt sarskilt olampligt.
3 Fyrisn mér inte bra, s. 2.
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Al.1.4  Fyrisan lokalt och globalt, igir, idag och i morgon

Fyrisan ir inte endast forbunden med Milaren, utan iven med Ostersjon och
dérmed de stora vérldshaven. Vad som paverkar Fyrisan medfor darfor ocksa
paverkan pé Jordens samlade vattenresurser, vilket innebér att Uppsalabons
lokala utnyttjande av sin & i forlingningen bidrar till den samlade globala
miljopaverkan som hela ménskligheten star (in)for.

Inte nog med detta. Liksom gardagens varphogar i Dannemora fortfarande
lacker tungmetaller,® flera hundra ér efter det att de borjade ldggas upp, med-
for dagens miljopéaverkan i regionen dven att livsforutsittningarna for mor-
gondagens ménniskor (och andra organismer) paverkas.

Miljopéverkan, it.ex. Fyrisaregionen, medfor saledes att livsforutséttning-
arna paverkas inte bara for dagens upplénningar, utan ocksé fér ménniskor
pa andra platser och i framtiden. Fyrisan tillhor ett storre flode som rent geo-
grafiskt striacker ut sig 6ver hela Jorden, men den har ocksé ett tidsméssigt
flode som stricker sig in i framtiden. Dessa tva floden mots 1 bilden av ett
kretslopp, dér vistelsen i var Fyrisa endast ar en kortvarig hallplats. I morgon
finns vattnet i ett moln 6ver Finland, och tidigare var det visst i Kleopatras
tarar.

Al.1.5 En bakomliggande fragestillning

Vi vet alla att ménniskan inte kan existera utan att paverka sin miljo, men
fragan &r hur stor paverkan Jorden tal utan att de livsuppehéllande system
helt eller delvis slutar att fungera pa ett for ménskligheten tillfredsstéllande
sitt. En naturlig foljdfraga dr hur ménniskans beteende skall kunna styras
om, sa att varken paverkan eller effekterna av denna paverkan blir s& omfat-
tande att systemen inte kan leva vidare pa ett sddant sétt?

Det ar runt den senare fragestdllningen som denna bok i huvudsak skall
kretsa. For att kunna klara av det kridvs dock ocksa vissa funderingar och
klarldgganden runt den forsta fragestéllningen.

Det kan lata formatet, men det handlar egentligen om forutséttningarna for
fortsatt manskligt liv pa Jorden. Det &r knappt att man végar skriva det.

Slutligen; 1at géma bilden av Fyriséns fléden i tid och rum fé& stanna kvar
i sinnet infér den kommande ldsningen, dir dven kretsloppet kommer att
spela en viktig roll.

6 60% av l1andets tungmetallutslépp beriknas komma frén sidana upplag, jfr Moni-
tor 14 s. 196.
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Al1.2  Om rittsliga ramar for ménniskans existens
Al.2.1  Minniskans mdjligheter

Det ligger en ironi i att samtidigt som méanniskan dr den organism som pa-
verkar sin omgivning mest av alla, 4r hon ocksé den som har forméga att
ténka abstrakt och att ddrigenom formulera levnadsregler for att forhindra
sadant beteende. Mdjligen vigar man pastd att den fortskridande nedbryt-
ningen av miljon &r ett indicium pé att méanskligheten dnnu inte lyckats for-
mulera och/eller genomdriva de nddvéndiga reglerna, alternativt har mycket
minimala naturliga instinkter.

Minskliga levnadsregler kan formuleras bl.a. som informella moralnor-
mer, som religiésa bud eller som mer explicita eller implicita réttsregler.
Riéttsreglerna kan skiljas frén andra normer genom att de bl.a. skall ha gene-
rell giltighet inom ett visst territorium, vara auktoritativt antagna av en be-
horig instans samt att de uppfattas som bindande.” I denna skrift &r det ratts-
ordningens utformning som skall studeras; ndrmare bestdmt hur den delen
av rattsordningen som ror minniskans interaktion med den omgivande mil-
jon kan utvecklas, for att vara ett &ndamélsenligt och effektivt redskap att
styra det ménskliga handlandet i riktning mot en uthéllig utveckling.

Maénniskans ageranden paverkas naturligtvis inte endast av réttsregler.
Aven utbildning, information och opinionsbildning ir viktiga paverkansfak-
torer. Det vore orealistiskt att tro att det endast handlar om att utforma rétts-
ordningen pé ett adekvat sétt for att 16sa miljoproblemen. Men brist pa rétts-
regler, liksom felaktigt utformade eller tillimpade réttsregler, kan inte endast
utgdra hinder for genomforandet av miljomal, utan det kan dessutom vara
direkt kontraproduktivt i forhallande till en viss dnskvérd samhéllsutveckl-
ing. Ddrfor 4r en vad vi kan kalla uthéllig rdttsordning” en nddvéndig for-
utsdttning for att uppnd miljomal. Att dagens miljolagstiftning inte fungerar
tillfredsstéllande kan utldsas av det faktum att miljoforstoringen fortsétter,
savél i Fyriséns nérhet som pa andra platser.

I detta ssmmanhang &r det viktigt att podngtera att det inte endast &r kdrnan
av de réttsregler som kan betecknas miljoregler som dr intressant, utan hela
den réttsliga situation som rader i landet.8 Studien kommer dock att i huvud-
sak riktas in pa sddana rdttsregler som utformats med syffet att styra manni-
skans naturumginge.

7 Se t.ex. Strémholm s. 175.

8 Jfr Westerlund 1997 s. 90 ff. T uttrycket ”den rittsliga situationen” inkluderas s&-
vél rent nationella regler, liksom internationella (rittsliga) ataganden samt regler
inom t.ex. EU.
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Al.22  Miljoproblem och rittsproblem

Séaledes foreligger egentligen tva problem, dels vad som kan betraktas som
miljoproblem, dels vad som kan betraktas som rdttsproblem. Det senare syf-
tar pd att rattsordningen betréffande ménniskans naturumgénge ar otillréck-
ligt och ofullkomligt. For att kunna komma till rdtta med miljoproblemen
maste bl.a. rittsproblemen Sverbryggas.

Ytterst ar syftet med denna studie att ge forslag pé atgérder for att komma
till rétta med miljoproblemen, i den mén detta kan dstadkommas genom att
komma tillrdtta med réttsproblemen. Det krivs darfor en ingdende kunskap
om miljoproblemen for att kunna identifiera rattsproblemen.

Rattsordningen ar sérskilt viktig, dels nar det géller att ange vilka typer av
minskliga verksamheter och/eller effekter som paverkar miljon, som skall
anses tillatna (eller tvirtom), dels for att skapa formella beslutssystem som
kan &stadkomma att sddana handlingar som péverkar miljon for mycket sker
medvetet, Oppet, noga overvigt samt vidl motiverat. Men for att detta skall
kunna goras maste man alltsé klargéra sambanden mellan ménniskans age-
rande och effekterna i naturen. Det senare har med beslutsunderlag att gora.

Al.3  Om ménniskans behandling av miljon
Al1.3.1 Inledning

Uppslagsordet milj6o” finns bade i Nordisk familjebok frdn 1923 och i Nat-
ionalencyklopedin (NE) frén 1994.9 I bada fallen inleds artiklarna med hér-
ledningen: ”frén milieu, omgivning”, vilket ocksa ér all information som ges
i Nordisk familjebok. I NE tas ddremot ndrmare 75 uppslagsord upp som
borjar pd “miljo-". S& gott som samtliga dessa behandlar ndgot som kan re-
lateras till mdnniskans nedbrytning av sin omgivning, eller hur hon forsoker
forhindra detta.

Nar den aktuella upplagan av Nordisk familjebok skrevs hade helt enkelt
ménga av dagens miljoproblem &nnu inte uppstatt. Fortfarande pa 1920-talet
var de miljoproblem som fanns fraimst lokala, med vissa undantag.

Ingen organism kan existera utan att det medfor pdverkan p& den miljo i
vilken den lever, genom olika former av nedbrytningsprocesser eller restpro-
dukter av sddana processer.10 Utvecklingen av det ménskliga samhéllet, at-
minstone sedan industrialismens genombrott, har dock medfort att hennes

9 Nordisk familjebok 1923, 3:e uppl. redigerad 1923-37 tryckt 1944. Helmersson i
NE, band 13 s. 319.
10 Jfr Sundstrém, 1 Over griinserna, s. 36.
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omgivningspaverkan dkat till en niva, som dr mycket hogre 4n vad som kravs
for hennes 6verlevnad. Tidigare har visats hur Fyrisén drabbas av olika for-
mer av ménskliga verksamheter.

Utan tvekan dr dagens médnniska den mest miljopaverkande organismen av
dem alla, &ven om historien kan ge beldgg for att mdnniskans verksamheter
redan for flera tusen &r sedan lamnat bestaende spar efter sig.11 Samtidigt lar
det fortfarande finnas urbefolkningar som inte lamnar mer spar efter sig én
vad vissa djurarter gor.

Al1.3.2 Miljosituationen idag

Fran det lilla uppsaliensiska perspektivet, med Fyrisdn som illustration, &r
det inte svart att fora 6ver diskussionen till ett globalt perspektiv. Egentligen
dr det endast miljopaverkans intensitet som skiljer det sméskaliga exemplet
fran det storskaliga. I stort sett medfér médnniskans verksamheter tre typer
av effekter pé den fysiska miljon, ndmligen att Jordens tillgdngliga resursbas
minskar, att fororeningara okar samt att den biologiska méangfalden utar-
mas. Till detta kommer mer immateriella effekter, inte minst sidana av este-
tisk art.

Aven om de lokala 4tgirderna i Fyrisans niromrade idag inte innebir ett
direkt hot mot de globala livsforutsittningarna forutsatt att resten av Jorden
vore jungfrulig, kan de 4nda tjina som en spegelbild av madnniskans samlade
verksamheter pa planeten Jorden. En annan viktig omstindighet &r att en
nedsmutsad eller misskott & séllan utgor ett globalt hot, atminstone pé kort
sikt. Detta kan dock manga sadana aar tillsammans innebéra. Problemet ar
dock att det finns manga dar som Fyrisan, som blir behandlade mycket saimre
an vad vér & behandlas.

A1.3.3  Verklig eller skenbar miljovinst?

Samhillets kommunikationssystem &r en sektor som star for en betydande
del av miljoproblemen, varav biltrafikens del ar stor.22 Kommunikationssek-
torn dr ocksa en god illustration pa hur komplexa miljoproblemen kan vara.
Forutom utslépp fran forbranningen av fossila brinslen, bor dven resursfor-
brukning vid tillverkningen av fordon, liksom effekter pa landskap och de

T Simmons (frimst kap. 1) ger exempel pa att ménskliga verksamheter dven 1dngt
fore industrialismen orsakat bade brist pa vissa resurser och problem med férore-
ningar. Det avgorande &r dock att industrialismen medférde att dessa effekter fick
storre utbredning.

12 T ex. stod biltrafiken for 49% av kvéveoxidutslippen i Sverige ar 1988, 44% av
kolvitena samt 72% av kolmonoxiden (&r 1982). Miljé fran A till O s. 150.
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fysiska resurserna som kommunikationsanléggningarna fororsakar tas med i
den samlade berikningen. Exempelvis hade under tidsperioden 1981-1991
antalet privatbilar i USA okat fran 35 miljoner till 45 miljoner,!3 men ten-
densen r att det dr u-ldnderna som stér for den verkligt stora 6kningen. Vad
kommer att hinda den dagen Kina har samma biltéthet som Sverige?14

En effektiv metod att sénka utslappen av skadliga bilavgaser &r att infora
katalytisk avgasrening.l> Man berdknar att en katalysator monterad pé en
bensindriven personbil avldgsnar mellan 80-90% av kvdveoxiderna fran av-
gaserna, samtidigt tgar dock, forutom bl.a. stal och keramer, dven 2-3 g
platina for att tillverka en katalysator. Platina upptrader i mycket sma kon-
centrationer i berggrunden, varfor det krivs stora arbetsinsatser for att ut-
vinna varje enhet. For varje gram ren platina som utvinns méste méanniskan
bearbeta och flytta pa 350 000 gram (350 kg) dvrigt material, for varje gram
jérn som framstélls dr motsvarande siffra 14 gram Gverskottsmaterial.16
Detta betyder, att for att tillverka en avgaskatalysator maste man flytta pa
ungefir ett ton av jordskorpan,l” och den storsta méngden av denna materia
ar overskottsmaterial som inte kommer att utnyttjas vidare.1® Man kan fraga
sig vilken den verkliga “miljévinsten” av katalytisk avgasrening &r? Ar det i
realiteten sd att ett miljoproblem (utslapp frén bilar) minskas, men till priset
av att flera nya uppstar (t.ex. energidtgang och utslapp vid brytningen samt
blockering av mark for 6verskottsmaterialet)?

Ett annat rdkneexempel visar att om Kinas biltéthet dkar till en bil per 5
innevanare kommer landet att ha drygt 200 miljoner bilar, och om alla dessa
har katalytisk avgasrening kommer det att motsvara cirka 500 ton platina,®
en méngd som motsvarar 175 miljoner ton bortfraktat overskottsmaterial.

Faktum é&r att vérldens gruvbolag arligen flyttar pa mer jord och sten 4n
vad all vérldens floder tillsammans transporterar ut till haven under samma
period.20 Medan flodernas transport skots direkt av det strommande vattnet,
maste minniskan forst forddla och omvandla energin till utnyttjbar sddan.
Hur mycket energi har gitt 4t for allt detta? Aven om den samlade

13 Environmental data report 1993/94 tab. 7.10.

141 Sverige fanns &r 1988 en bil per 2,4 invanare. Miljo fran A till O's. 32.

15 Det 4r framst utsldppen av kolviten, kolmonoxid samt kviveoxider som minskar
med katalysatorrening. Miljé fran A till O s. 150.

16 Jag saknar uppgifter betriffande de andra bestdndsdelarna.

17 Schmidt-Bleek s. 19 ff.

18 Ar 1990 atervanns cirka 20% av all platina. Elding i NE band 15, s. 151 f.

19 For enkelhets skull riiknar jag med att alla bilar har katalysator, och att inget
material ateranvands, vilket formodligen inte &r helt korrekt.

20 Man riknar med att dessa bolag arligen flyttar ungefir 28 miljarder ton sddant
material. Tillstdndet i vérlden 1995 s. 95 med dér anforda kallor.

37



miljovinsten dr hogre med katalysator 4n utan, dr det mycket séllan som pro-
dukters eller verksamheters totala miljobelastning rdknas ut. Likt fallet ar
med katalysatorerna, dr det sillan som system i sig ifragasitts, i detta fall
kommunikationssystem som baseras pa forbranningsmotorn. Istéllet forso-
ker man pléstra om ett redan sjukt system. Men liksom en gammal trasig
vattenslang reagerar pa hogre vattentryck genom att spruta ut vatten i nya
hal, genererar ofta den ena nodldsningen ett eller flera nya problem. Det
finns tecken som tyder pé att dagens miljopolitik ofta lindrar miljoproble-
mens symptom genom att rekommendera 10sningar som sitts in i slutinden
av resursernas floden, men att foljden dnda ofta blir att sjukdomen sprider
sig eftersom man inte anstrdnger sig att forhindra att de ol&dmpliga flodena
uppstér.2! Malséttningen maste vara att dessa oppna floden skall s/utas till
kretslopp.

Mycket tyder pé att det 4r en dvergripande systemsyn med denna inrikt-
ning som saknas, och réttsvetenskapen har dnnu inte gett sig i kast med vad
en sadan systemsyn kan innebéra.

A1.34  Grinser for var tillvaro?

Sedan 1950-talet har Jordens befolkning fordubblats, véarldsekonomins om-
sattning femfaldigats, behovet av spannmal trefaldigats, efterfragan pa virke
fordubblats, behovet av ved trefaldigats liksom vattenforbrukningen. Slutli-
gen har férbrukningen av fossila briinslen fyrdubblats.22 Aven om den tek-
niska utvecklingen innebar dkad effektivitet och relativt sett lagre 0knings-
takt pa resursforbrukningen, kommer den vintade ekonomiska utvecklingen
i manga idag fattiga stater dnda att leda till 6kade utslapp, 6kad resursfor-
brukning och hérdare slitage pa marken. Allt pekar pé det.

Maénniskan har alltsa alltid paverkat sin omgivning. Men det ar forst under
de senare drhundradena, ja kanske artionden, som denna péverkan pé allvar
medfort effekter som inte endast &r lokala eller regionala utan globala.2
Denna moderna miljopéverkan dr sa omfattande att det kan paverka hennes
mojligheter att Overleva som art,24 i varje fall som en civiliserad sddan. Hoff-
meyer menar att ménniskans tekniska landvinningar, pé bl.a. energiomradet,
innebdr ett nytt stadium i hennes naturumgénge.25 Det 4r inte l&ngre ménni-
skans tekniska forméga som begrinsar ravarustrommarna och utnyttjandet

21 Jfr Tillstdndet i virlden 1996 s. 191. Se dven Tibergs (1993 s. 45) diskussion om
atervinning och producentansvar.

22 Tillsténdet i vérlden 1996 s. 13 och 58 med dér anforda killor.

23 Jfr dven Tiberg 1993 s. 44, Simmons s. 16 f.

24 Jfr Tillstindet i virlden 1996 s. 13.

25 Hoffimeyer s. 21 f.
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av dem, utan endast naturen sjalvt. Ménniskan kan rent tekniskt i princip
gora vad hon vill med naturen, men problemet ar att hon ofta inte beaktar de
yttre grinser som naturen sétter upp. Grinserna utgors av bl.a. de begréins-
ningar som finns i ekosystemens assimilerings- respektive reproduktionsfor-
maéga samt i begransade naturresurstillgdngar. Tidigare fanns egentligen
ingen anledning att fraga sig var dessa granser gick, eftersom ménniskans
bristande tekniska forméga hindrade henne frén att na fram till dem. Idag har
ménniskan bade natt fram till dem och i ménga fall 6verskridit dem.

Al1.3.,5 Oundginglighet och irreversibilitet

Som spjutspetsen i den globala kampen om ménniskans och ekosystemens
overlevnad har uttrycket uthallig utveckling lanserats.26 En viktig kérna i
detta uttryck &r att dagens ménniskor inte skall dverlamna Jorden i sdmre
skick till véra efterfoljare, 4n vad den var nér vi 6vertog den frén vara forfi-
der.?

Underforstatt i hela detta resonemang ligger kunskapen om att vissa resur-
ser, processer och skeenden &r oundgéngliga for fortsatt liv. Utan fosfor och
syre dor ménniskan liksom de allra flesta 6vriga organismer. En annan lika
viktig kunskap 4r att vissa effekter dr irreversibla. En organism som en gang
utrotats har dnnu sé léange inte kunnat aterskapas.

Lagger vi s& ihop kunskapen om oundgénglighet och om irreversibilitet,
inser vi att minniskan genom sina verksamheter mycket vl har forméga att
dra undan mojligheterna for fortsatt civiliserat liv p& Jorden, ett liv som se-
dan inte kan aterskapas till f6ljd av brist pa tillgéngliga oundgingliga resur-
ser. En uthéllig utveckling kréver och innebér att inga livsuppehéllande fak-
torer behandlas sé att de inte kan aterfas eller aterutnyttjas.

Al.4  Om ekologiska ramar for ménniskans existens

Mycket tyder pé att manniskans behandling av naturen ror sig mot grédnserna
for vad Jordens ekosystem klarar av, dven om det inte &r l4tt att bestimma
var dessa granser gér.

I vissa fall har man gjort forsok att berdkna uthélligheten for olika delsy-
stem pa Jorden. S&lunda har man uppskattat att i Kalifornien uppgar miljons
vattenbehov till 45% av det tillgéngliga vattnet.?® Eftersom det existerande

26 For en djupare introduktion till detta uttryck se frimst delstudie B 1.

%7 Brundtlandrapporten s. 22.

28 Tillstdndet i viirlden 1996 s. 105 med dir anfdrda killor. Det redovisas inte nir-
mare hur detta krav ar utréknat.
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jordbruket behover 42% av tillgdngarna, aterstar endast 13% av den totala
maingden for annan forbrukning. Under forutséttning att man kénner till den
verkliga vattenméngden i miljon, och forutsatt god kédnnedom om aqvi-
firerna kan man ocksa berikna vilka uttag man far gora. Overskrids uttagen
kommer grundvattennivén att sjunka.

Ett annat exempel sédger att koldioxidutsldppen maste minska med &t-
minstone 80% for att aterstédlla de naturliga kretsloppens kolbalans, d.v.s. s&
att utsldppen inte overskrider vad mark, hav och atmosfar naturligt kan ab-
sorbera.??

Aven om deti sidana enskilda fall kan vara méjligt att precisera grinserna,
ar det omojligt att fa en heltdckande och samtidigt nagorlunda exakt bild av
den totala situationen, alla rakneexempel och statistiska uppgifter till trots.
Ekosystem, dven biosfiren, dr ndmligen icke-linjéra.30 Trots dessa svarig-
heter ar det formodligen dndé nddvandigt att pa ndgot sdtt ange vilket livs-
utrymme ménniskan har. Men vem skall bestdmma vad som 4r oacceptabel
omgivningspaverkan, och vilka kriterier 4r avgorande for hur sddan paver-
kan skall bedomas? Ar nagot acceptabelt si linge som det inte forindrar
mdnniskans livsforutsdttningar, oavsett hur andra varelser eller strukturer pa
Jorden paverkas? Ar nagot oacceptabelt sa snart det innebir att ndgon annan
organism eller struktur pdverkas, och varfor skall grénsen sittas till vad som
sker pé Jorden, nu nir ménniskan kan sinda farkoster till andra delar av uni-
versum?

Det gér inte att finna ndgot svar som accepteras av alla, eftersom fragan
om vad som skall betraktas som problem bl.a. maste relateras till vilket sy-
stem man ror sig inom,3! men ocksa till varderingar. Men oavsett huruvida
det gér att ge nigra exakta svar, torde det andé inte vara svért att enas om att
det sitt pa vilket ménniskan idag paverkar miljon innebér att hon mer dras-
tiskt &n tidigare, och dartill ofta negativt, fordndrar livsutrymmet och/eller
forutsattningarna:32

29 A.a.s. 41 med dir anforda killor, som dock medger att utsldppen endast motsva-
rar hilften av den ekonomiska tillvixten bl.a. beroende pa mer energieffektiv indu-
stri.

30 Jfr Gleick, Kaos, vetenskap pé nya viger”, sirskilt kap. 1, jfr dven s. 106 f. Med
icke-linjért avses att summan av 1 + 1 inte alltid 4r 2, sdsom att t.ex. verkningarna
av tva kemiska substanser inte alltid &r lika med effekterna av substans A plus ef-
fekterna av substans B, utan att dessa tillsammans ocksa kan komma att orsaka ef-
fekter som endast uppstér i kombination mellan dem. Icke-linjéritet kan ocksa inne-
béra att fordndringarna sker sprangvis, genom s.k. troskeleffekter.

31 Ariansen s. 62. Betriffande vad som skall anses som miljoproblem, se iven Wol-
demeskel.

32 Se vidare bl.a. Norton, sirskilt kap. 1, (Why preserve natural variety?) som med
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. for sig sjélv,

. for kommande generationer,

. for ménniskor pa andra platser,

. for andra organismer nu och i framtiden,

. for ovriga bestdndsdelar av de bio-geo-kemiska kretsloppen.

Effekterna av detta marks tydligt. Det &r inte endast i Fyrisdns ndromrade
som brutna och forgiftade kretslopp, utarmning av den biologiska méngfal-
den samt forindringar av de genetiska koderna kan observeras.3 Aven om
det kan vara svart att ange ndgra exakta granser, menar manga att det 4nda
ar mojligt att ange forutsattningarna for ett samhélle som inte dverutnyttjar
ekosystemen. Worldwatch institute menar att:

I ett uthélligt samhaélle rdder balans mellan fodelsetal och dodlighet, mar-
ken eroderas inte snabbare dn den nybildas, skogsavverkningarna &r inte
storre dn tillvéixten, fiskfdngsterna overstiger inte fiskevattnens uthalliga
avkastning, boskapshjordarna ér inte storre dn betesmarkernas barfor-
maéga tal och vattenforbrukningen begrénsas till en niva sé att vattentak-
terna inte minskar. I ett uthélligt samhille rdder koldioxidbalans, utslap-
pen dr inte storre dn ekosystemet kan binda. Och det forsvinner inte fler
vixt- och djurarter &n som nybildas genom evolution.34

Denna i en mening negativt bestimda mélsdttning kan gestalta utgangspunk-
ten bade for hur Fyriséns ekosystem bor fungera, men ocksé for hur jordklo-
tet 1 stort skall vara. Balans &r ett nyckelord i denna beskrivning, men en
balansgang forutsatter att man forst har lokaliserat var man kan ga”. Sam-
tidigt &r balans bara ett hjdlpbegrepp for att faststélla ramarna, inom vilka
uthéllighet kan antas rada, utanfor vilka uthallighet inte réder.

utgéngspunkt i Endangered Species Act, USA, diskuterar olika anledningar att be-
vara den biologiska méangfalden. Jfr &ven Ariansen (Miljefilosofi), Leimbacher (Die
Rechte der Natur) samt Hydén 1994 (Miljéetik — for ett samhélle pd ménniskans
och naturens villkor).

33 Enligt TillstAndet i virlden 1996 (s. 77) dr introduktion av frimmande arter den
nést vanligaste orsaken till forlust av arter i sotvattenmiljo.

3 A.as. 21 f. Genomgéende i hela avhandlingen markeras citat med inskjuten mar-
ginal och mindre stil. Kortare citat i den I6pande texten, kommer att markeras med
citattecken.
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A2 Avhandlingens syfte och metod

A2.1 Inledning

Om man skall ta upp négra enskilda héndelser som kan péstas vara starten
for den moderna milj6- och utvecklingsdebatten bor Rachel Carsons ”Tyst
var” fran &r 1962,1 liksom Georg Borgstroms manga bocker om Jordens be-
folkningsproblem néimnas.2

Det var vickarklockor som dessa som drev pa den utveckling som s& smé-
ningom ledde fram till reaktioner fran officiellt hall. FN:s konferens om den
manskliga miljon 1972 i Stockholm (UNCHE) anges som en viktig sadan
héndelse,3 liksom Romklubbens (halvofficiella) rapport “Tillvixtens grin-
ser”.# Ocksd "World Conservation Strategy”> (WCS) samt ”Only One
Earth”® bor ndmnas i sammanhanget.

Stockholmskonferensen hade stor betydelse, liksom dess senare uppfolj-
ning i ”Brundtlandrapporten” fran Virldskommissionen for miljé och ut-
veckling (WCED).” Genom lanseringen av begreppet uthéllig utveckling bor
ocksé Brundtlandkommissionen och dess rapport ses som en av de viktigaste
héndelserna.?

Detta begrepp hade visserligen redan tidigare anvénts av WCS,? men fick
nu en storre spridning.  Brundtlandrapporten  utgjorde  ocksé

! »Silent spring” dér forfattaren framforallt visade p4 sambanden mellan utnyttjan-
det av kvicksilverbetat utsdde och grisparvarnas forsvinnande frén jordbruksland-
skapet. Jfr ocksa Thelander/Lundgren, sérskilt s. 33 ff.

2 Som exempel kan ndmnas Mat for miljarder (1962) och Grénser for vér tillvaro
(1964).

3 United Nations Conference on the Human Environment.

4>The Limits to Growth”, 1972.

3 UNGA Resolution 37/7, 28-10-82. WCS ir inte utformad som bindande rittsliga
normer, jfr Kiss/Shelton 1991 s. 48.

¢ En inofficiell rapport frén Stockholmskonferensen av Barbara Ward och René
Dubos.

7 World Commission On Environment and Development (”Our Common Future”,
”Var gemensamma framtid”) 1987. Citeras fortsittningsvis ~’Brundtlandrapporten”,
efter dess ordférande Gro Harlem Brundtland.

8 Jfr Jacobs s. 2.

° Adams kap. 2, Bugge 1997 s. 49.
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bakgrundsmaterial infor 1992 éars miljokonferens i Rio de Janeiro
(UNCED),10 vilken i sin tur efterlimnade Skogsprinciperna,!! Rio-deklarat-
ionen!2 och Agenda 21. Hérefter tillsatte FN ocksa ”’Commission on Sustain-
able Development” (CSD),13 med uppdrag att folja upp Rio-konferensens
resultat.

De genomgéende problemstéllningarna for samtliga dessa bocker, rappor-
ter, kommissioner och konferenser har varit Jordens miljé- och dverlevnads-
problem. Utnyttjandet av naturresurserna samt befolkningsdkningen har stétt
i centrum.

Foreliggande studie &r tillkommen under en miljoréttslig brytningstid;
Sverige har blivit medlem i den Europeiska Unionen, EU, och dessutom star
vi infor en miljobalksreform.14 Bdda dessa héndelser innebér att uttrycket
uthéllig utveckling kommer att ges en allt storre spridning.1>

Syftet med studien dr dock varken att analysera EU:s miljoritt eller den
rent nationella miljorétten, med eller utan ny miljobalk, utan vad som istéllet
initierade denna forskning var frimst Brundtlandrapporten och begreppet ut-
hallig utveckling, som kommit att sta bade for en malséttning och vigen fram
till mélet.16

Det 6vergripande syftet med studien ir att réttsligt operationalisera denna
maélséttning, en mélséttning som ocksé av allt att doma dr accepterad av stora
delar av vérldssamfundet. Konkret vill jag studera rdttsliga forutsdttmingar

for att sluta samhdllets materialfléden. Jag kommer ocksé att ge vissa re-
kommendationer om hur réttsordningen skulle kunna 16sa vissa fragor, dven
om syftet inte &r att ge ndgot konkret lagforslag.

A2.2  Forskningsdmnet miljorétt

Rattsordningens syfte &r bl.a. att paverka ménniskors beteenden, men ocksé
att erbjuda monster och spelregler for deras samverkan m.m. Genom rétts-
ordningen vill lagstiftaren formé adressaterna att agera eller underlata att

10 United Nations Conference on Environment and Development.

1 The Forest Principles.

12 Rio-Declaration.

13 Om detta se EPL 23/2 1993 s. 58 ff.

14 Nér detta skrivs har Riksdagen antagit en ny Miljobalk (SFS 1998:808), som
skall trdda i kraft 1 januari 1999.

15 For EU giller detta sirskilt efter undertecknandet av Amsterdamfordraget.

16 »Sustainable Development” pé engelska, “beerekraftig utvikling” pa norska, “ei-
ner nachhaltig zukunftsvertraglichen Entwicklung” pé tyska. I Sverige anvéinds
dven termerna “uthallig”, ”héllbar” respektive “bérkraftig utveckling”.
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agera pa visst sétt.

Miljorétt behandlar rittsregler om ménniskans miljo- eller naturpéverkan,
dér ledet rdt &r knutet till styrningen av ménniskans handlande, och miljé ar
knutet till den del av den fysiska verkligheten som blir utsatt fér handlan-
det/underlétenheten att handla. Miljon 4r i detta fall endast den yttre fysiska
miljon, d.v.s. den del av verkligheten som ingér i de bio-geo-kemiska krets-
loppen, varfor t.ex. inte arbetsmiljon eller den inre bostadsmiljon behandlas
inom miljorétten.l” Miljorétten beror dirmed ménniskans forhallande till na-
turresursbasen,!8 vilket inbegriper savél kvalitativa som kvantitativa fragor.

I Sverige har miljoritten varit etablerad som undervisningsdmne sedan
1970-talet, och som fristdende forskningsdmne sedan 1990-talets borjan,
dven om sadan forskning i praktiken bedrivits i landet atminstone sedan
1940-talet.1® Vad som idag gér under beteckningen “miljorétt” innefattar
t.ex. immissionsratt, naturvardsratt, naturresursritt och i viss mén hélso-
skyddsratt.20 Alla dessa har var for sig en l4ng tradition.

I Sverige har immissionsrétten tidigare behandlats under civilrétten, i den
speciella fastighetsrétten.?! Dér har fragor ur ett grannelagsrattsligt perspek-
tiv behandlats. I Norge och Danmark stammar miljorédtten mer ur den offent-
liga ritten/forvaltningsrétten,?2 och i de anglosaxiska ldnderna var det lange
fraga om “case law”, d&ven om kodifieringar nu dr vanligt. Till att borja med
var det regler om hélsoskydd som kodifierades.2?

Miljorétt som forskningsdisciplin ér en av de nyare inom réttsvetenskapen,
atminstone formellt sett. Den forskning som hittills bedrivits har framst varit
av rittspositivistisk natur, d&tminstone om man utgér frdn de avhandlingar
som publicerats.24 Studierna hittills har frémst varit inriktade p& materiella

17 Se t.ex. Backer 1995 s. 25, Basse 1993 s. 7 samt Michanek 1993 s. 13. Inte heller
den nya miljobalken reglerar arbetsmilj6fragor, j.f.r. MB 1:3, 2%

¥ Vad som i denna studie avses med begreppet “naturresurser” behandlas i avsnitt
B2.2.

19 Ljungman disputerade 1943 pa avhandlingen ”Om skada och oldgenhet frén
grannfastighet”.

20 Westerlund (1994 s. 42) menar att miljorittens tva grundpelare dels ér en succes-
siv réttslig utveckling ddr bland annat grannelagsrétten, naturresursrétten samt hél-
soskydd némns, dels en forbattrad verklighetsuppfattning. Med det sistndmnda syf-
tar han pa de dkande insikterna om “ménniskokroppens och biosfarens begrins-
ningar”, d.v.s. de ekologiska sambanden.

2! Michanek 1993 s. 13.

22 Jfr t.ex. Bengtsson 1997 s. 97.

23 Atminstone i England, se Hughes 1986 s. 3 ff.

24 Hir innefattar jag t.ex. Ljungman ”Om skada och olégenhet frén grannfastighet”
(1943), Westerlund "Miljofarlig verksamhet” (1975), Backer ”Naturvern og
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regler, genomdrivandefrégor, regeltekniker, styrning etc.

Vid sidan av detta har ocksa under senare ar viss grundldggande forskning
inom vad som skulle kunna betecknas Miljdréttens allménna del” d.v.s. me-
tod- och utvecklingsfragor utforts.2> Hit kan t.ex. studier betrdffande rittens
miljokonsekvenser, samt utvecklingen av miljokvalitetsnormer réknas. Ut-
mérkande for de senare reglerna ar dels att de utgér fran tillstand i naturen,
dels att det visat sig sdrskilt svart att finna en naturlig koppling mellan kravet,
formulerat som tillstidnd i naturen, och regeladressaterna.

Vad som déremot inte varit foremal for nagra storre rittsvetenskapliga
analyser dr manniskans utnyttjande av &mnen och resurser, viktiga — ibland
helt oumbirliga — for fortsatt liv pa Jorden, och som forekommer i begrén-
sade (tillgdngliga) méngder. Detta dr med andra ord resurser vars tillging-
lighet &r en forutséttning for en uthéllig utveckling, och det &r ocksa vad
denna studie &r inriktad pa.

Ett av de tydligaste exemplen p& en sadan resurs dr grunddmnet fosfor,
som dessutom ger upphov till allvarliga féroreningsproblem i form av eutro-
fiering genom det svinn som &ger rum ur kretsloppen.

A2.3  Problemstillning och syfte

Som redan antytts, syftar detta arbete till att réttsligt operationalisera ut-
trycket uthallig utveckling vad géller kretslopp. Den 6vergripande problem-
stallningen dr darfor hur denna operationaliseringsprocess skall ga till, vilket
i ett forsta led kraver att uttrycket uthéllig utveckling klargors. Den priméra
utgéngspunkten dr naturligtvis Brundtlandrapporten och Agenda 21. Men
som visas i delstudie B1, ges inte dir ndgon sa tydlig vigledning att uttrycket
kan goras sa klart och precist som krdvs for att det skall kunna ldggas till
grund for ett réttsligt utvecklingsarbete.

Det gér inte heller att tolka uttrycket utifran en traditionell rittsvetenskap-
lig tolkningsmetod, eftersom det dnnu inte fatt ndgon sa framtrddande rittslig
betydelse att det finns tillrickligt ménga rittsliga avgéranden att analysera.
Och dven om uttrycket ofta &terfinns i savil nationella forfattningar som i

Naturingrep” (1986), Basse ”Miljeankenavnet” (1987), Michanek “Energirétt”
(1990), Zetterberg "Miljorittslig kontrol1 av genteknik” (1997), Larsson ”On the
law of environmental damage” (1997), Nilsson, A. ”Att byta ut skadliga kemika-
lier” (1997), samt Bugge “Furorenseren skal betale” (1997).

25 Se t.ex. Westerlunds “"Miljorittsliga grundfrdgor” (1987) samt “En héllbar ritts-
ordning” (1997), men ocksa resultaten av de arliga NorFa kurserna for nordiska
miljordttsdoktorander, redigerade av Basse sdsom “Miljerettens grundspergsmél”
(1994).
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internationella konventioner, ges inte heller ddr nagra klart vigledande upp-
lysningar om dess konkreta innebdrd. Déarfor kommer analyserna i detta ar-
bete att utgé frin en naturvetenskapligt fargad tolkning av begreppet uthéllig
utveckling, dar utgangspunkten ytterst 4r de omsténdigheter som samman-
fattas 1 de termodynamiska lagarna. Enligt min mening 4r det pé detta sétt
som begreppet uthdllig utveckling méste tolkas, om det alls skall ha ndgon
betydelse.

Metod
A2.41 Inledning

Med metod avses i detta ssmmanhang det angreppssitt som tillimpats for att
komma fram till studiens slutsatser. Valet av rittsvetenskaplig metod méaste
naturligtvis goras beroende bl.a. av vad som ar foremal for analysen, vilken
typ av studie som skall utforas samt vilket perspektiv man har pa ritten.2
Dessutom maste man friga sig vad det 4r som utmaérker det rittsomréde som
dar foremal for analysen.2” De metoder som tilldmpas i detta arbete dr metoder
for att utveckla miljorétten som vetenskapsomrade och dérigenom ocksé att
paverka utformningen av sjilva rétten, inte for att tolka eller beskriva gil-
lande ritt. Detta innebér bl.a. att avhandlingens tyngdpunkt inte ligger pa de
avsnitt som behandlar miljorétten de lege lata, utan pa diskussionen de lege
ferenda (eller de lege construenda om man sé vill).28

A2.42  En maélorienterad utgéngspunkt

Istéllet for att genom kélltolkning utréna en réttspolitisk innebord av ut-
trycket uthéllig utveckling, har jag valt att utgd frén den madlsdttning som
formuleringen direkt ger uttryck for, ndmligen:

[e]n utveckling som tillfredsstiller dagens behov utan att &ventyra kom-
mande generationers mdjligheter att tillfredsstélla sina behov.2?

26 Hydén 1992.

27 Dalberg-Larsen s. 62.

28 Uttrycken de lege lata och de lege ferenda ér traditionella juridiska uttryck som
star for “ritten sa som den dr”, respektive “rdtten sa som vi vill ha den” De lege
construenda, som &r ett ndgot modernare uttryck stir ungefér for “ritten sa som vi
vill utforma den.”

29 Brundtlandrapporten s. 57.
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Detta skulle kunna beskrivas som en mdlorienterad utgdangspunkt.

Det centrala i detta begrepp &r ménniskans utnyttjande av naturresur-
serna,30 eftersom det &r med dessa man tillfredsstéiller de mest grundldg-
gande behoven sdsom foda, bostad och livsutrymme. Uttrycket uthéllig ut-
veckling bor darfor framst ses holistiskt, och mot bakgrund av detta kan en
réttslig operationalisering av uttrycket sedan dga rum. Men for att markera,
att det 4r ekosystemens uthallighet som &r det centrala, som fundamentet for
utvecklingen, har jag valt att arbeta utifran begreppet ekologiskt uthallig ut-
veckling sa som det definieras i delstudie B2.

Pa samma sétt som man inom t.ex. formogenhetsrétten utgar fran ekono-
miska realiteter och inom straffritten utgar fran bl.a. sociala och psykolo-
giska realiteter, méste man inom miljordtten utga frén naturlagarna. En upp-
gift i denna bok &r darfor att visa hur man kan utnyttja vad vi kan kalla na-
turvetenskapliga fakta i en réttsvetenskaplig operationaliseringsprocess.
Grunden till detta laggs i delstudie B2.

Medan ekologisk uthéllighet i sin fulla vidd stiller krav pa global uthéllig-
het vid utnyttjandet av de samlade naturresurserna, kommer analyserna och
diskussionerna i denna studie att avgrénsas till utnyttjandet av en fundamen-
talt viktig naturresurs, fosfor, samt et visst land, nimligen Sverige. Utifran
detta exempel kommer jag dels att analysera hur utnyttjandet av fosfor ser ut
i slutet av 1990-talet (delstudie B3) och hur réttsordningen vid samma tid-
punkt métte detta utnyttjande (delstudie B4), dels diskutera hur ett uthalligt
fosforutnyttjande kan se ut samt vilka krav detta stéller pa rittsordningen.

A2.43  Oppna och slutna flsden

Det genomgéende temat i denna studie &r kretslopp, d.v.s. ett slutet flode. Ett
kretslopp é&r sdledes ett helt slutet system, vilket varken har négot #illflode
som gor att méngden i flodet okar, eller nagot svinn som gor att méngden i
flodet minskar. Motsatsen till ett kretslopp ar ett Oppet, eller forskingrande,
flode.3! Detta innebér att man i princip kan tala om tva sorters floden, nim-
ligen 6ppna respektive slutna. Begreppet kretslopp &r séledes synonymt med
ett helt slutet flode (eller ett helt slutet system). Sa linge man syftar pa Jor-
dens samlade floden av en viss resurs, som i princip varken far tillskott uti-
fran, eller som lacker till sin omgivning, kan vi ocksa tala om ett enda

30 Uttrycket naturresurser definieras nirmare i avsnitt B2.2.1.

31 Uttrycket forskingrande flode kan majligen f6r en jurist forefalla mirkligt. Ter-
men dr dock etablerad inom kretsloppsteorin och jag kommer déarfor att anvéinda
den i denna studie. For dessa termer hanvisas till avsnitt B2.3.4. Fér mer grundlag-
gande resonemang om kretslopp och om 6ppna respektive slutna system hénvisas
till delstudie B2 i sin helhet.
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jattekretslopp, vilket ocksé kan delas in i delkretslopp. I denna studie betrak-
tas fosfor som en sadan resurs, vars floden i princip endast dger rum internt
pé Jorden.32

Kretsloppen av fosfor &r i princip litta att karakterisera, framforallt darfor
att &mnet saknar en naturlig gasfas.33 Betrdffande fosfor visar det sig ocksé
fruktbart att dela in det stora kretsloppet i f6ljande fyra delfloden (eller del-
kretslopp om man sé vill),3* namligen:

. I naturen.3>

. Fran naturen till samhéllet.

. Inom sambhiillet.

. Fran samhéllet ater till naturen.

Aven om miljokvalitet kan vara ett indirekt matt pa hur tita t.ex. fosforfls-
dena &r,36 har det slags parameter dock alltfor stora begrédnsningar vad géller
kretsloppskriteriet, varfoér denna studie kommer att utgé fran det stora krets-
loppet av fosfor, samt dess manga delfloden (oavsett om man betraktar dem
som Oppna eller slutna).

Hur kan eller kanske till och med behdover, réittsordningen dé utnyttjas for
att skapa sa tdta floden som mojligt? Svaret kan ju inte utgé fran att fosfor,
eller ndgon annan resurs, skall limnas orord eftersom dmnet faktiskt maste
kunna utnyttjas. Istillet skall man striva efter att kretsloppsanpassa flodena
sa& mycket som mdjligt, d.v.s. ett utnyttjande déar &mnet anvénds och ateran-
vénds, utan att licka ut ur de antropogena kretsloppen.

Foljande fyra utgdngspunkter karakteriserar denna studie:

. Att naturlagarna ér viktiga och relevanta for utvecklingen av ritts-
ordningen. Detta innebér att det inte gér att utforma réttsregler for

32 Mbjligen skulle man kunna téinka sig ett tillfléde genom meteoriter, och ett fran-
fléde genom vulkaneruptioner som kastar ut materia i varldsrymden. Har bortses
dock fran sddana floden. Denna diskussion berors dven i avsnitt B2.3.3.

33 En grundlig redogdrelse av flodena av fosfor ges i delstudie B3.

34 Dessa benimns fortséttningsvis ’de fyra huvudflsdena”.

35 T avsnitt B2.3.2 redogdr jag for hur jag anvinder termerna natur respektive sam-
hille.

36 T ett helt tétt kretslopp flédar 100% av t.ex. fosforn runt i sddana flden att &mnet
hela tiden kan dterutnyttjas av ménniskan eller av andra organismer, samtidigt som
det inte fororsakar nagra negativa icke 6nskvirda effekter pa omgivningen. Denna
slutenhetsgrad &r inte mdjlig att uppnd i annat &n mycket smé system, men ju tétare
man lyckas fa fosforkretsloppet ju mindre svinn kommer att uppsta. Mindre svinn
betyder samtidigt lagre utvinningsbehov och lagre risk for sddant som vi kallar for-
oreningar.
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A2.5
A2.5.1

att styra ménniskans paverkan av naturen, utan att kéinna till och
ta hinsyn till innehéllet i de grundlaggande lagar som beskriver
naturen i sig eller de liv, tillstdnd, fléden och processer som denna
bestér av.

Att malinriktning och konsekvensanalyser dr nodvindiga inslag
vid utvecklingen av miljoritten. Detta innebér att en tydlig mal-
sittning maste stillas upp for réttsreglerna, samt att effekterna av
styrmedlen liksom mélet i sig 16pande méste studeras och revide-
ras.

Att géllande ritt 4r intressant som arbetsmaterial. Detta betyder
att géllande rétt bor analyseras for att man skall kunna dra erfa-
renheterna av bade bra och daliga 16sningar, men att géllande ratt
inte nodvéndigtvis ér effektiv bara darfor att det just &r géllande
ratt.

Att utveckla den rittsliga tekniken. Detta innebér att resultatet av
studien skall kunna laggas till grund for att utveckla och fornya
den rittsliga tekniken.

Om grénser for var tillvaro

Inledning

I princip alla handlingar som ménniskan foretar sig ger effekter pa den om-
givande naturen. I vissa fall anses dessa konsekvenser acceptabla, i andra
fall inte. Det dr hir som begreppen (ir)reversibilitet respektive (o)undging-
lighet aktualiseras.3”

Avsikten med denna studie &r givetvis inte att plddera for att forhindra alla
ménskliga verksamheter, utan att soka vagar som styr bort frén irreversibla
negativa effekter pa forrddet av oundgéngliga amnen och processer.

Jag delar darfor in minniskans beteenden i tre huvudgrupper, namligen:

1-

2-

3-

S&dana handlingar som inte paverkar den fysiska omgivningen pa
ett skadligt sétt, alternativt &r direkt nyttiga.

S&dana handlingar som skadar den fysiska omgivningen, men
som inte langsiktigt paverkar forutsittningarna for fortsatt liv pa
Jorden.

S&dana handlingar som langsiktigt skadar forutsdttningarna for
fortsatt liv pa Jorden.

Oversatt till ett slags rittsligt sprak skulle man kunna téinka sig (idealt) att

37 Dessa béda begrepp forklaras nirmare i avsnitt B2.2.5.2 samt B2.2.5.3.
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handlingar inom grupp 3 forknippas med férbud, och att grupp 2 forknippas
med regleringar.3® Mellan grupp 2 och grupp 3 skulle kunna impliceras en
”inre” grans som inte fdr dverskridas, hur tungt vigande nyttosidan &n &r.3°
Trampas denna grins over fororsakas irreversibla effekter pd naturen som
innebdr att bade ménniskans och andra organismers existens kan éventyras.
Mellan grupp 2 och 1 finns med denna bild en “yttre” grins som inte bor
overskridas.

Ett forsiktighetstinkande ar ett utslag av att man &nnu inte vet var dessa
granser gar, men dnda missténker att ndgot kan vara skadligt. Fram till dess
att motsatsen har bevisats far man inte overtrdda gransen.

Minniskans existens forutsdtter &ndé att atminstone den yttre grinsen i
vissa fall far 6verskridas, d.v.s. att hon méste fa ”drabba” sin omgivning med
nedbrytning eller restprodukter av sddan nedbrytning. Det skulle inte vara
mojligt att leva utan denna mojlighet, och dérfor maste ocksé réttsordningen
ge sadana mojligheter.

A2.5.2  Principen om medvetna val

En enkel uppstillning r central i denna bok, nimligen: Overgripande méal
— delmal.

Sé& enkelt det vore om det fanns ett 6vergripande mal for samhéllet i stort,
och att alla samhallssektorer direfter var tvungna att anpassa sina verksam-
heter efter detta. Alla delmél under det 6vergripande mélet maste i en sddan
situation vara en del av det dvergripande malet, och nigra méalkonflikter
gentemot detta Gvergripande mal skulle séledes inte existera.

Men om sambhéllet har ett antal ej rangordnade malsittningar, sdsom god
miljo, full sysselséttning, god handelsbalans med utlandet etc. kommer det
onekligen att uppstd konfliktsituationer, eftersom alla dessa malséttningar
inte kan uppfyllas till 100% samtidigt. Det maste d& goras val mellan de olika
malen.

For att man skall kunna gora ritt val, méste det emellertid vid varje tillfélle
som nagon aktor (d.v.s. en beslutande myndighet, domstol, lagstiftande or-
gan, foretag, privatperson etc.) stills infor en valsituation, dir miljdintres-
sena star pa ena sidan, finnas kunskap om de virden som kan komma att

38 Jfr termen “ekologiska normer” (Tillstdndet i virlden 1996 s. 67), betecknande
sadana réttsregler som utvecklats mot bakgrund av de ekologiska granserna. Dir
anvinds uttrycket i samband med behovet av att skapa normer for att sékra skyddet
av hydrologiska system. Man menar att principen for vattenuttag ur kéllor bor vara
att uttagen inte overskrider aterflodet.

39 Jfr immissionssakkunniga (SOU 1966:65 s. 223) i samband med att miljéskydds-
lagens 6 § utformades. Se dock Holmgrens (s. 200) kommentar till denna.
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viljas bort om man prioriterar nagot annat alternativ. S& ménga konsekven-
ser som mojligt maste vara kdnda p& forhand, om man inte (av misstag) skall
komma att agera icke-uthalligt.

Maénga val gors dock omedvetet; de gors utan nagot formellt forfarande
och de gors redan genom det sétt varpé olika alternativ stills mot varandra.
Lagstiftningen kan ockséd hér spela en roll eftersom /agstiftarna kan besluta
om val genom att utfarda materiella regler.

If we examine the environmental legacy from the recent past, then we must
conclude that numerous decisions about human activities were made in
which the costs of environmental degradation played no role.40

Det sitt som begreppet uthallig utveckling presenteras pa i Brundtlandrap-
porten, mdste emellertid innebéra att en uthéllig utveckling skall vara det
overgripande malet for olika verksamheter i samhéllet.4! Det gér inte att
tolka Brundtlandrapporten och Agenda 21 pa annat sitt, och det &r ocksa
utgdngspunkten for detta arbete. Jag har utvecklat detta resonemang i delstu-
die B1, déir jag dven redovisar min syn pé innebdrden av detta mal.

Denna studie forutsétter alltsé att den dvergripande malsittningen for sam-
hillet &r en uthdllig utveckling i ndgon mening. Utifrén denna forutséttning
maste beslutsfattaren, redan innan delar av denna utveckling viljs bort, vara
medveten om de konsekvenser som kan folja av beslutet. Detta kan kallas
for ’principen om medvetna val”, och det viktiga med denna princip &r att
alla avsteg fran den uthélliga utvecklingen skall ske medvetet, noga over-
vdgt, vdl motiverat och i oppenhet.

Redan idag finns réttsliga instrument som bygger pa denna princip, dér
krav p& miljokonsekvensbeskrivningar (MKB) éar ett kdnt exempel.

A2.6  Vissa utmérkande drag hos miljoritten
A2.6.1 Inledning

Rattsregler star aldrig ensamma, utan bygger dtminstone i princip pa bakom-
liggande 6nskemal som inte i sig emanerar ur réittsvetenskapen. Det géller i
varje fall for de materiella reglerna. Ur detta perspektiv ar rétten och

40 National Environmental Policy Plan”, Nederlinderna s. 69.

41 Jfr Toumela s. 153: */.../ borde principen om héllbar utveckling ses som en av de
for hela réttssystemet gemensamma ideologiska bakgrundsprinciperna.” Jfr dven
Raneras, sérskilt s. 145 betrdffande den ekologiska grundsynen som ultimért eller
primért mal. Se dven avsnitt B1.3.2.
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rittsordningen ett instrument for att genomdriva andra intressen &n rétten i
sig sjdlv. Detta géller i princip alla réttsomraden.

A2.6.2 Miljorittens forhallande till vissa grundliggande forutsitt-
ningar i naturen

Tidigare jamforde jag formdgenhetsrattens nira anknytning till ekonomiska
forhallanden med miljordttens anknytning till naturvetenskapen,*2 men det
finns ocksé faktorer som skiljer miljorétten fran manga andra rittsliga disci-
pliner.#® Dessa skillnader bottnar framfor allt i att miljordtten berdr vissa
grundlédggande forutsdttmingar for skeenden och processer i naturen som
foljer naturlagarna och dérfor stér fria fran manniskans onskemal pé ett annat
sdtt 4n vad som é&r fallet med t.ex. ekonomiska omsténdigheter. Tyngdlagen
och de termodynamiska lagarna, d.v.s. uttryck som beskriver forutséttningar
som &r av avgorande betydelse for hur naturen reagerar pd ménniskans bete-
enden, dr exempel pé detta. Det gar trots allt att lagstifta bort ménga av de
omstdndigheter som driver den globala ekonomin, men det gér inte att lag-
stifta bort tyngdlagen.

Medan ménniskan dr en akt6r som agerar och kan planera sina verksam-
heter, 4r den fysiska verkligheten reaktor som reagerar pd manniskans age-
rande,** och som inte genom sjilvstdndigt tinkande kan styra och planera
sitt beteende. Detta stéller ocksa krav pa att rdtten kan styra ménniskans for-
hallande till en “motpart” i dverférd mening, vars “aktivitet” i grunden inte
kan styras. Medan ménniskan i ndgon mening fritt kan vélja sina egna hand-
lingar, maste hon vara beredd pa att naturen kommer att “reagera” enligt
givna monster, om &n kanske okédnda.*> Dessa omstéindigheter maste ocksé
den som utvecklar réttsreglerna ta hénsyn till.

En utmérkande omsténdighet for miljorétten ur ett utvecklingsperspektiv
dr séledes nodvandigheten av att ta tillracklig hénsyn till olika naturlagar,
sasom termodynamiken.4¢ Ett grundlédggande krav vid utformandet av de in-
strument som effektivt skall styra ménniskans interaktion med naturen ar
darfor att lagstiftaren har kinnedom om bl.a. den ekologiska verkligheten,
och formar ta tillrickliga hénsyn till denna.4”

42 Avsnitt A3.1.3 samt B2.5.

43 Jfr dock Bengtssons (1997) invindningar mot att betrakta miljoréitten som en
rittsdisciplin med sa utmérkande drag.

44 Jfr Westerlund 1993a,s. 11.

45 Aven om det 1angt ifran alltid &r praktiskt méjligt att rikna ut exakt hur naturen
kommer att reagera, jfr kaosteorin, (t.ex. Gleick).

46 Se friamst delstudie B2, sérskilt avsnitt B2.2.2.3 och framat.

47 Sérlin (s. 20) menar att ménniskan hela tiden maste friga sig hur naturen svarar
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Miljorétten kan nu beskrivas utifrdn en tredelning mellan lagstiftare,
adressat och natur.#® Trots att naturen aldrig kan vara adressat for reglerna,*
ar den 4nda det centrala for lagstiftaren i form av skyddsobjekt. Det ar lag-
stiftarens uppgift att ange hur adressaterna skall bete sig med avseende pé de
effekter som kan uppsta i naturen.

Mot bakgrund av denna kunskap maste forutséttningarna i naturen under-
sokas och klarldggas, dels som underlag infor rittsutvecklingen, dels som
underlag for revision och kontroll av rittsreglerna, men ocksé som underlag
for att kunna fatta enskilda beslut grundade pé réttsreglerna.

Men édven om effekterna av en rittslig styratgérd uppstér i naturen, och
oftast kan undersokas rent empiriskt, verkar den réattsliga atgdrden genom att
paverka det mdnskliga beteendet.50 Den som utvecklar det miljorittsliga sy-
stemet maste sdlunda ha klart for sig att vad som &r foremél for réttslig styr-
ning inte &r skeendena i naturen, utan de ménskliga handlingar som kan pa-
verka skeendena naturen i ena eller andra riktningen.5! Narmare bestdmt gél-
ler det ménniskans uttag av naturresurser, hanteringen av dessa i samhallet
samt utsldpp av degraderade restprodukter.

Dérfor kretsar studien kring styrning i tva avseenden. For det forsta dr upp-
giften att skapa réttsregler (eller andra styrmedel) for att styra manniskans
handlingar, och for det andra att styra floden och kretslopp av naturresurser.
Det ar dock den sistndmnda styrningen som &r den dverordnade, men den
kan med réttsliga medel endast astadkommas genom att styra ménskliga be-
teenden.

A2.6.3 Miljoriitten maste ta hiinsyn till kommande generationer

Ett annat utmérkande sérdrag for miljorédtten som rittsvetenskaplig disciplin,
ar att hdnsyn inte endast skall tas till nu levande ménniskor, utan att de

pa ménniskans handlingar. Jfr &ven Grinlinton “The Integration of Environmental
Law”, sarskilt s. 16. Jfr &ven Bugge 1997 s. 53 ”Prinsippet om & respektere naturens
talegrense ma fra miljesynspunkt generelt sees som et positivt element i
miljevernpolitikk og internasjonalt miljevernsamarbeid. Grunntanken er meget
viktig: Det er naturen selv som skal sette grensen. Det er hensynet til naturen som
skal danne utgangspunktet for politikk og rettsregler. Likevel er det klara problemer
forbundet med det.”

48 For denna tredelning, se dven Ericsson 1985 s. 43.

49 Thomas (s. 109) ger dock rittshistoriska exempel fran kontinenten, pa hur djur
utsatts for rattegdngar och avrittats som straff for vissa gérningar.

30 T ex. genom bullermitningar, mitning av pH-virde, rikning av antal individer
etc. Subjektiva upplevelser, sdsom réddsla, upplevelser av fulhet etc. dr ddremot ofta
svéra att finna gemensamma mattstockar for.

31 Jfr dven Cambell-Mohn 1993 s. VII, 1370. Samt Westerlund 1987 s. 6.
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problemstillningar som miljordtten sysslar med, d.v.s. framst frdgor om ut-
nyttjandet av Jordens naturresurser, innebér att hdnsyn ocksa maste tas till
framtida generationer.52 Det aterspeglas till exempel i definitionen av be-
greppet uthéllig utveckling:

[A]tt forsdkra sig om att utvecklingen tillgodoser dagens behov utan att
dventyra kommande generationers mojligheter att tillgodose sina be-
hov.53

Ur ett tidsperspektiv kan man dérfor dels tala om réttens geografiska bety-
delse, d.v.s. att skapa levnadsregler med hénsyn till andra ménniskor och till
ekosystem pé Jorden. Dels kan man tala om rittens intergenerationella be-
tydelse, d.v.s. att dven tillforsakra kommande generationer (och ekosystem)
mojligheter till (en driglig) existens.>* Som visas i delstudie B2, bér man ur
ett ekologiskt perspektiv inte endast dverlimna Jorden i samma skick som
man sjélv fick den, utan i ett béttre skick.55

Béda dessa sdrdrag stiller naturligtvis sérskilda krav pa hur rétten utfor-
mas, och det dr déarfor inte endast bra om lagstiftaren kan knyta an till forsk-
ning och utveckling inom bl.a. naturvetenskapen utan det &r direkt nodvdin-
digt att hdnsyn tas till sddan kunskap.

A2.7  Avhandlingens uppldggning och struktur

Avhandlingen &r indelad i tva delar, A respektive B. Den forsta delen (A)
utgdrs av huvudstudien (kap. A1-A9). For att genomfora denna huvudstudie
krivs ett antal delstudier, som presenteras i del B (delstudie B1-B6). Resul-
tatet av dessa delstudier dr vdsentliga for huvudstudien. Lésaren hénvisas
darfor till delstudierna i del B av denna bok, for en fordjupning av ett antal
fragor, som huvudstudien bygger pa.

Avhandlingen utgar fran en mélséttning. Denna ror kretslopp, d.v.s. slutna
floden i motsats till forskingrande eller 6ppna floden. For att forsta betydel-
sen av kretslopp, méste man bl.a. tinka i termer av resursfloden och resurser.
Den resurs som studien arbetar med ér fosfor, och den huvudfraga som byg-
ger upp undersokningen ror forutsittningarna for att dstadkomma maximalt

52 Bugge 1997 s. 4. Detta ér ocksd den grundlidggande forutsittningen i Westerlund
”En héllbar rittsordning” 1997.

33 Brundtlandrapporten s. 22.

34 Se t.ex. Brown-Weiss 1992: Intergenerational equity”.

35 Jfr avsnitt B2.2.6.
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kretslopp inom samhallet for fosfor, sa att behovet av tillforsel frén naturen
av ytterligare fosfor minimeras, samt sa att mojligheterna till ekologiskt ut-
hallig utveckling tas till vara i storsta mojliga omfattning.

Undersokningen leder inte till ndgot konkret lagforslag eller liknande, utan
behandlar vad som krdvs av en rittsordning, och en del av dess komponenter,
for att astadkomma maximalt samhéllskretslopp av fosfor. Slutsatserna skall
dérfor ses som forslag pa utgangspunkter for en lagstifining dér flodet av
naturresurser r det centrala.

Dérvid maste man ha ett lége att utgé frén, och det blir naturligtvis géllande
rdtt som den ar vid en viss tidpunkt (egentligen ovésentligt vilken) i ett land
(egentligen oviésentligt vilket), med viss utblick pa andra lidnder for att se
huruvida man dér har nidrmat sig det resultat, som min studie avser. Med
andra ord jamfors fosforkretslopp och gillande rétt i Sverige vid tiden just
fore miljobalkens (MB) inférande med vad den borde utvecklas till att bli.
En jidmforelse gors ocksa med rittsldget efter inforandet av MB.

Avhandlingen kan ldsas pé flera sétt. Antingen véljer man att 14sa den rakt
igenom, varvid man forst kommer att ldsa den sammanhéngande framstéll-
ningen i huvudstudien, och dérefter delstudiernas mer djuplodande bak-
grundsanalyser. Med detta vinner man sammanhanget, men forlorar mojli-
gen nagot i forstdelsen av vissa av de uttryck och diskussioner som behandlas
1 del A men som utvecklas i del B.

Ett andra alternativ dr att lasa kap. A1-A2, och att dérefter ldsa hela B-
delen, for att sedan ldsa resten av del A. Med detta vinner man att man far
de analyser som ligger till grund for fortséttningen pd A-delen, fore denna.
Nar man léaser del A har man saledes terminologi och faktabakgrund klart for
sig.

(Ett tredje alternativ &r att 14sa boken enligt det forsta forslaget, och att
sedan omedelbart ldsa om del A. Denna strategi dr formodligen den bésta.)

I studiens del B utvecklas i korthet foljande:

I delstudie B1, Utveckling mot uthdllighet, behandlas begreppet uthallig ut-
veckling, dess bakgrund och innehéll. Har motiveras ocksé varfor jag i
denna studie véljer att utga frén begreppet ekologiskt uthallig utveckling.

I delstudie B2, Relevanta realia, behandlas minniskans forhallande till na-
turresurserna, samt vissa grunder i de termodynamiska lagarna som for-
klarar behovet och forutsittningarna for floden och kretslopp av naturre-
surser. Har beskrivs ocksa vissa begrepp och termer sdsom naturresurser,
natur respektive samhélle, liksom skillnaden mellan aktor och reaktor.

I delstudie B3, Fosforfloden, kretslopp och forskingring, behandlas den
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naturresurs som &r studiens genomgéende modellresurs, fosfor. Sdvél de
naturliga som de antropogena flodena beskrivs, liksom de omsténdig-
heter (karakteristika) betrdffande denna resurs som é&r sarskilt viktiga att
kénna till for att kunna fa kontroll 6ver dess utnyttjande.

I delstudie B4, Kretsloppet — reglerat eller oreglerat, beskrivs hur den
svenska rittsordningen, vid en viss tidpunkt, klarar av, eller inte klarar
av, att styra utnyttjandet av fosfor utifran de kontrollbehov som visats i
framfor allt delstudie B3.

I delstudie BS, Utgdngspunkter for en resursanalys, beskrivs en modell av
en resursanalys, samt hur man genom att tillimpa denna kan identifiera
enskilda naturresursers sérskilda omstandigheter (karakteristika). Kun-
skap om, och hénsyn till, dessa karakteristika &r av avgorande betydelse
for att kunna utforma en effektiv styrning av resursutnyttjandet.

I delstudie B6, Reglering av floden och kretslopp, beskrivs olika regeltekni-

ker som kan utnyttjas lings med ett resursflode, samt hur vissa av dem
ar sirskilt forknippade med olika led lings med flodet.
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Avdelning 2, Grunderna for en krets-
loppsstyrning
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A3 Utgéangspunkter for en flodes-
baserad reglering

A3.1 Inledning
A3.11 Miljoproblem och resursfloden

I dagligt tal bestar det vi kallar miljoproblem i princip & ena sidan av att
ménniskan utvinner resurser ur naturen for att anvéinda dem (och da kan vi
sdga att anvindningen sker i samhdéllet), och & andra sidan av utsldpp av rest-
produkter till naturen nér resurserna tjénat ut.1

Losningen pa dessa problem ligger emellertid inte i att forhindra alla uttag
av naturresurser, eftersom det ensamt skulle leda till brist p& naturresurser
ocksa for helt nddvdndiga verksamheter. Inte heller alternativet att endast
minska utsldppen forefaller tillrackligt. Malsattningen méste istéllet grundas
pé insikten att mdnniskan for sin 6verlevnad maste kunna utnyttja naturre-
surserna, men att savil uttag som utsldpp maste minimeras. Detta betyder s&
slutna fléden som mojligt.

Vad bygger en sadan insikt pa? Jag skall forsoka forklara detta. Om man
betraktar madnniskans resursutnyttjande utifran ett flodesperspektiv, finner vi
tva huvudtyper av floden. De &r antingen slutna eller 6ppna.2 I ett 6ppet flode
tillférs ny materia liksom annan forsvinner ut. Det 6ppna flodet motsvarar
manniskans resursanviandning dir nya uttag hela tiden sker, samtidigt som
utsldppen fortgér. Det 6ppna flodet betecknas hér forskingrande.® Det slutna
flodet, d.v.s. ett kretslopp, motsvarar ddremot ett resursutnyttjande som
grundas pé att aterutnyttja de resurser som en gang forts in i kretsloppet. En
sadan materialhantering kan vi kalla for kretsloppsanpassad,* och en krets-
loppsanpassad materialhantering kan ocksé sdgas vara

!'I delstudie B2, frimst avsnitt B2.2.2, definieras begreppet naturresurs nirmare, si
som det anvénds i denna studie. Dér visas ocksa hur naturresurser inledningsvis kan
delas in i lagerresurser, fondresurser samt flodande resurser. Dér definieras ocksé
begreppet samhille.

2 Jfr avsnitt B2.3.4.

3 Jfr avsnitt B2.3.4.

4 For uttrycket kretsloppsanpassning, prop 1997/98:45, del 1, s. 1. Se #ven avsnitt
B4.4.5.2.
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uthéllighetsanpassad.> Det bor dock observeras att formuleringen “anpass-
ning” i vissa sammanhang kan betyda att man strévar efter ett mal som s.a.s.
ligger i linje med det dvergripande mélet, och ocksa ligger ndrmare detta dn
vad som ér fallet i ursprungsldget, men att det inte nodvdindigtvis innebér att
det 6vergripande malet skall uppnas (omedelbart). En sddan formulering kan
sdledes betyda att man Overgivit den Overgripande malséttningen, &t-
minstone pé kort sikt, darfor att man kanske insett att det inte dr mojligt
(6nskvirt?) att det uppnds. Jag menar dock att siktet bor vara att det Gvergri-
pande malet (uthallig utveckling) skall uppnas, men att detta kan ske etapp-
vis; en anpassning. Daremot dr det sannolikt sé att samtliga materialfloden &
ena sidan inte kan (bor?) formas till slutna kretslopp, eller att detta inte ens
& andra sidan dr nddviandigt for att uppnd det dverstdende malet. Se vidare
min diskussion om forhallandet mellan malet uthallig utveckling och accep-
tans i avsnitt A9.6.

En materialhantering med minsta mojliga forskingring, d.v.s. dér aterut-
nyttjandet 4r maximalt samt dér svinn och tillforsel minimal, kan vi kalla for
en kretsloppsanpassad materialhantering. Detta innebér ett system dir mén-
niskan kan fortsétta att utnyttja naturresurserna, men utan att tillforseln till
och svinnet frdn samhillets floden 4r sa stora att de skadar den omgivande
naturen eller leder till framtida resursbrist. Ju effektivare resursutnyttjandet
blir, desto mer samhéllsnytta kan &stadkommas med samma resursmangd.

A3.1.2 Minniskans relation till floidena och till miljoproblemen

I delstudie B2 behandlas samhéllets relationer till naturen ur en fysisk syn-
vinkel, dér uttrycken resursutbyte, resursmanipulation samt resurshantering
ar centrala begrepp som beskriver handlingar som péaverkar floden under
olika led av kretsloppet. Medan resursutbytet alstrar sddana resursfloden
mellan samhéllets kretslopp och naturens och vice versa, medfor manipulat-
ion ménsklig paverkan av naturens interna floden och tillstdnd. Hantering
star hér for ménniskans paverkan av flodena inom samhallet.

3 For det senare begreppet (eg. hallbarhetsanpassade), se vidare Sandberg i manu-
skript.
% Foér den djupare analysen av dessa forhillanden hinvisas frimst till avsn. B2.3.1.
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Natur

Sambhille

Figur A3:1. Figuren visar de fyra (antropogent inducerade) huvudfléden som é&r/kan
vara foremal for styrning, t.ex. rattslig. Siffran 1 markerar manipulation, d.v.s. an-
tropogent inducerade floden och tillstand i naturen. 2 markerar flodet av resurser fran
natur till samhaélle, d.v.s. uttag. 3 markerar den interna omséttningen av resurser i
samhillet, d.v.s. hantering. Siffran 4 markerar slutligen flodena av resurser fran sam-
halle till natur, d.v.s. utslapp.

Utbytet bestar i sin tur av tva huvudsakliga floden, ndmligen uttag (av resur-
ser ur naturen) respektive utsldpp (av resurser fran sambhéllet). I ett helt slutet
kretslopp finns varken utsldpp eller uttag.

De fyra, av midnniskan orsakade, floden, som i fortsittningen benimns de
fyra huvudflédena, kan alltsd sammanfattas:

1. Interna floden i naturen. Dessa floden beskrivs i fortséttningen
genom termen manipulation. Som exempel kan ndmnas sédana
fldden av naturligt forekommande néringsdmnen, som sitts igdng
genom att man avverkar skog.

2. Floden mellan natur och samhélle. Dessa floden beskrivs i fort-
sittningen genom termen uttag. Som exempel kan nimnas utvin-
ning av malm.

3. Interna floden i samhéllet. Dessa floden beskrivs i fortséttningen
genom termen hantering. Som exempel kan ndmnas tillverkning,
transport, saluférande, lagerhallning av handelsgodsel.

4. Floden mellan samhélle och natur. Dessa floden beskrivs i fort-
sittningen genom termen utslipp. Som exempel kan nidmnas
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utsldpp av avloppsvatten, eller spridande av handelsgodsel dir
viss kvantitet kommer att lacka ut i mark och grundvatten.

Av dessa kommer 1 och 3 att betecknas interna floden,” respektive 2 och 4
att betecknas externa. Om dessa huvudfloden bildar en helhet har vi ett krets-
lopp. Forhéllandet illustreras i figuren ovan.

Medan dessa fyra begrepp endast beskrivit de antropogent inducerade f16-
dena, finns (frémst i naturen) bade floden och tillstdnd, liv, processer etc.
(tillsammans bendmnda “situationen i naturen”) som &r naturliga. Dessa
finns dér utan minniskans nédrvaro. Ytterst dr det i och for sig dessa som é&r
skyddsobjekt for miljordtten, men det centrala for denna studie ir de av méin-
niskan fororsakade eller paverkade flodena (interna och externa), eftersom
ménniskan endast kan rdda dver sitt handlande.

Omfattningen pé utsldappen dr da av central betydelse, eftersom dessa kan
ge s& ménga foljdreaktioner i andra flodesled, sdsom 6kad utvinning, eller
okade priser om inte uttagen samtidigt dkar. Detta betyder under vissa for-
utsdttningar att om man kan styra utsldppen av en resurs, kan man ocksé
paverka stora delar av de dvriga flodena.

I delstudie B2 beskrivs hur dessa floden kan studeras utifran deras inne-
hall, storlek respektive riktning (varifrén de kommer och var at de leder).8

A3.1.3  Aktor och reaktor

Samtidigt som jag skiljer p& samhillets kretslopp och naturens, gor jag ocksa
atskillnad mellan aktor och reaktor.?

Aktor (manniska) Reaktor

Figur A3:2. Figuren visar den schematiska indelningen i en aktdrsida (vénster) och
en reaktorsida (hoger).

Det finns ndmligen behov av att skilja pa & ena sidan den “faktor” som ge-
nom handlande orsakar flodena,!0 d.v.s. méanniskan, och a andra sidan sjdlva
flodena respektive de tillstind ddr flédena finns. I figuren nedan illustreras

7 Se éiven B6.2.2.

8 Se frimst avsnitt B2.3.5.

% Se frimst Westerlund 1993a s. samt Westerlund 1997 kap. 7.

10T princip &r det enbart sddana fléden som inducerats av médnniskan som ir fore-
mal for milj6lagstifining.
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hur aktoren paverkar de fyra huvudflodena pa reaktorsidan:11

Aldor Reaktor

Manmishan:

flodespirerkan  genom VRSPSSRFiye RO ERNR<

nandling

Figur A3:3. I figuren illustreras hur ménniskan (aktorsidan) genom sina handlingar
(5) skapar eller paverkar floden pa reaktorsidan. Dessa antropogent inducerade f16-
den kan i princip ha fyra huvudsakliga riktningar, vilket visades ovan.

Detta aktdrs- och reaktorsperspektiv ldggs i studien bl.a. till grund for en
strukturering av olika normtyper.12

De floden som skall styras ar alltsa i huvudsak de som &r orsakade av méin-
niskan, d.v.s. antropogent inducerade. Till dessa hor dels fysiska fléden, dar
resurser rent fysiskt forflyttas med eller utan avsikt. Men hit hor ocksa vad
vi kan kalla for administrativa floden, som bestér i att resurserna genom ad-
ministrativa forfaranden sdsom rittsregler beslut, domar, avtal etc. exempel-
vis byter dgare eller besittare utan att forflyttas rent fysiskt.

A3.14  Naturresurser — piverkad eller paverkare

Naturen eller naturresurserna ér & ena sidan beteckningen pa ett av ménni-
skan opéverkat tillstind, som kan bli foremal for ménniskans manipulativa

"' Fér det principiella 1 detta synsiitt, se dven Eckhoff 1983 s. 208 ff., SOU 1983:56
s. 139 ff., Die Industriegesellschaft gestalten t.ex. s. 26 ff. samt hela utredningens
dmne, Campbell-Mohn 1993 (jfr hela studiens innehall), Rehbinder 1994a.

12 Se frimst dven avsnitt B6.2, B6.6 samt avsnitt A4.5.3.
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atgdrder, for hennes uttag, samt mottagare av restprodukterna efter hante-
ringen.13 Men naturresurser dr ocksa beteckningen pa det som blir utvunnet
ur naturen (mineral eller annan ravara) och som dértill blir hanterat i sam-
hillet (réavara, forddlad produkt), samt det som s& sméningom blir utsldippt
till naturen (avfall, restmaterial). Dessa fyra begrepp beskriver salunda de
antropogent inducerade floden av naturresurser som é&r resultat av ménni-
skans agerande, och som skall styras genom t.ex. réttsliga styrmedel. Det &r
genom att skapa eller padverka dessa floden som ménniskans agerande med-
for paverkan pa naturen.

Detta betyder att beteckningen naturresurser dels syftar pa det som finns i
de floden som skall styras,’# men ocksé &dr beteckningen pa det som kommer
att paverkas av dessa floden. I det senare fallet kan vi beskriva naturen som
summan av naturliga floden, tillstdnd, processer, liv etc., alltsa utifrdn dess
situation.

Det som skall styras dr sdledes mdnskliga handlingar som genererar re-
sursfloden som dstadkommer effekter pd situationen i naturen. Styrdtgdrder
skall sdalunda styra de ménskliga handlingarna omedelbart, och flodenas in-
nehdll, storlek och riktning endast medelbart.’> I sin tur skall flodena pd-
verka tillstand, liv, processer och floden i naturen.

A3.1.5 Svensk ritt och dess forhallande till resursfloden

En slutsats som dras i delstudie B4 dér den svenska rittsordningen sd som
den sdg ut just fore miljobalkens inférande, analyseras utifran dess styrning
av fosfor, dr att den som vill se den rittsliga profilen” av fosfor vid den
tidpunkten maste beakta en stor méngd forfattningar, pé olika nivéer i rétts-
ordningen. I den “upplaga” av den svenska réttsordning som legat till grund
for delstudie B4, gick det visserligen att finna forfattningar som enbart rik-
tade in sig pa vissa dmnen eller produkter, men dels var dessa oftast rena
forbudslagar, och dels inriktades de ofta péd farliga &mnen eller produkter.
Reglering betrdffande utnyttjande av tungmetaller, sdsom kvicksilver och
kadmium samt vissa andra sérskilt miljo- eller hdlsofarliga produkter var ex-
empe].16

13 Det som skall skyddas kan vara den biologiska méngfalden, en viss art, ett vat-
tenflode, ren luft, att vissa djur har tillgéng till viss mineral, eller att en bergsklack i
inloppet till en fjord skall limnas orord etc.

14T avsnitt B2.2.1 redovisas vilken innebdrd naturresursbegreppet har i denna stu-
die.

15 Fér den grundlidggande diskussionen om flédens innehll, storlek och riktning, se
vidare delstudie B2.

16 Se t.ex. forordning om PCB mm, SFS 1985:837, samt Férordning om kadmium,
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Forfattningar som styr utnyttjandet av en eller flera naturresurser ”fran
vaggan till graven” var det emellertid svarare att finna.1” Ddremot fanns en
mingd regler som var inriktade pé vissa sérskilda ménskliga aktiviteter; vig-
lagen,18 jarnvdgslagen,1® elledningslagen,?0 rorledningslagen?! kemikalie-
lagstiftningen,22 samt vissa forfattningar kring kérntekniken var exempel pa
sddana.?? Ett annat intressant faktum som visas av studien &r att man kunde
skilja mellan regler om utvinningsverksamhet, om hanteringen i samhallet
och om restprodukthantering. Med andra ord styrdes kretsloppets olika del-
floden med olika instrument.

Studerade man sedan forfattningarna utifran deras syften, fann man latt
regler som syftar till att minska utslapp (svinn) eller att minska avfallsméng-
derna, medan det var svart att finna regler om att undvika uttag av resurser.2*
Mgjligen kunde man se en skillnad mellan reglering av fondresurser och
lagerresurser.2> Medan det fanns regler om fridlysning och andra skyddsfor-
mer for djur och véxter, var inte detta vanligt for lagerresurserna. Detta hade
sdkert sin historiska forklaring. Det har ldnge varit ként att djur och véxter
kan utrotas. Motsvarande aspekter har inte lagts pa utnyttjandet av lagerre-
surser.

Ur ett flodesperspektiv var problemet med detta réttsliga angreppssitt att
det utgick fran ménniskans olika aktiviteter. Detta illustreras i delstudie B4.
Termen aktivitetet far fortséattningsvis illustrera manniskans olika atgérder,26

SES 1985:839. Till den rena forbudslagstiftningen hor dven regler om jaktférbud
och andra former av fridlysning, se t.ex. naturvardslagen, SFS 1964:822, samt jakt-
lagen, SFS 1987:259.
17 Jfr iven Rehbinder 1994a s. 10: ~Presently, environmental law only tackles prob-
lems of resources depletion at isolated phases of the product life cycle, especially
with respect to reutili[z]ation and recycling of materials.” Campbell-Mohn (s. 1367
ff.) drar motsvarande slutsatser om milj6- och resursritten i USA.
18 SFS 1971:948.
19 Lag om byggande av jirnvig, SFS 1995:1649.
20 Lag innefattande vissa bestimmelser om elektriska anliggningar, SFS 1902:71.
2! Lag om vissa rérledningar, SFS 1978:160.
22 Exempelvis lagen om kemiska produkter, SFS 1985:426.
23 Se t.ex. Lag om kiirnteknisk verksamhet, SFS 1984:3.
24 Jamfor dven Campbell/Mohn (s. 88) betriiffande den amerikanska rittsordningen.
25 Dessa uttryck forklaras nidrmare i avsnitt B2.2.2.
26 Jfr Backer (1995 s. 72) verksamhetsinriktad reglering respektive reglering inrik-
tad pa bestimda former av miljdpaverkan. Aven uttrycket aktivitet anvénds i
samma bemdérkelse, jfr hur uttrycket anvénds i Espoo-konventionen: ”proposed ac-
tivities” (Art 1, definitions) i UNEPS riktlinjer om EIA talas om planned activi-
ties”. Campbell-Mohn m.{l. beskriver olika “activities”. Jfr ocksé tyskans
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sdsom sddana som dr bundna till stationdra anldggningar (fabriker, végar,
gruvor etc.) respektive sddana som inte kréver sdrskilda installationer eller
anldggningar (skogsavverkning, jordbruk, hantering av kemikalier och andra
produkter). I centrum for den réttsliga styrningen som analyserades sattes
den ménskliga aktivitet, genom vilken olika resurser kan ségas floda, inte
resurserna sjilva.

Studerar man den réttsliga styrningen utifrén olika aktiviteters livscykler,
sattes den forenklat beskrivet in under olika skeden, sdésom vid fillblivelsen,
driften, samt upphorandet. Inte alla aktiviteter genomlever dock samtliga fa-
ser, och det kan ocksa vara svart att skilja den ena fasen frén den andra. Detta
sitt att lagstifta som den analyserade réttsordningen far sdgas representera,
utgar fran ett aktorsperspektiv.

[Uppforande Drift Nedlaggning

A 4

Figur A3:4. Figuren illustrerar en (ndgon) aktivitet, fran start till nedldggning. Pilen
dr en tidsaxel.

A3.1.6 En ny, flodesorienterad lagstiftning

Istéllet for att ha méanniskans olika aktiviteter i centrum for styrinstrumenten
kan de naturresurser som ufnyttjas inom ramen for aktiviteterna, och flodena
av dessa resurser, séttas 1 fokus.2”

Med denna utgangspunkt dr det resursernas vig som foljs, och styratgér-
derna riktas dd mot olika stadier i dessa floden. Har har vi anledning att ater-
komma till de fyra huvudflodena.

Reglering avseende manipulationen av naturen syftar till att styra aktivite-
ter som paverkar situationen i naturen, utan att resursen kan ségas ha flyttats
in i samhéllet.28 Reglering av uttag ror ménniskans utvinning av olika resur-
ser. Med hanteringsreglering avses i detta arbete regler som styr omsétt-
ningen av resurserna sedan de utvunnits ur naturen och forts in i samhaéllet.
Denna del av regelomradet berér den dagliga hanteringen av naturresurser i

”Unternehmen”.

27 Jfr ”Die Industriegesellschaft gestalten” (t.ex. s. 564 ff.), i vilken man menar att
miljolagstiftningen bor gér 6ver fran en ”Unternehmensbezogene Betrachtung”,
(ungefir verksamhetsrelaterat perspektiv) till en ”Stoftbezogene Betrachtung” (un-
gefér resursrelaterat perspektiv).

28 Betriffande skillnaden mellan natur och samhille, se fréimst avsnitt B2.3.2.
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sambhillet, bl.a. produktlagstiftning aterfinns i gruppen.

Utsldppen av materia tillbaka till naturen &r ett centralt led i ménniskans
resursutnyttjande, och kan ske redan under utvinningsprocessen: nér ett trad
avverkas uppstar sdgspan, nér olja utvinns forekommer alltid spill vid sidan
av killan, naturgas har ldnge brénts upp redan pa oljeborrtornen. Utslapp
behover inte heller bero pa medvetna handlingar, utan i detta begrepp inne-
fattas all &tergéng av materia och energi till naturen efter ménniskans utnytt-
jande. Naturligtvis dr inte alla former av utslapp negativa, och ibland &r ut-
sléapp ocksa direkt dnskvérda. De utslédpp som i ndgot hinseende kan betrak-
tas som negativa eller icke dnskvérda, kommer i fortséttningen att betecknas
svinn, och det dr dessa som skall begrinsas for att uthallighet skall kunna
uppnas.

En reglering som séledes utgar fran ménniskan och hennes aktiviteter, och
dér hénsyn till motstdende intressen sdsom naturen och dess floden endast
kommer i andra hand, kallas i fortsittningen aktdrsrelaterad.?? En reglering
som ddremot utgar fran naturen, naturresurserna och dess floden kallas i fort-
sattningen reaktorsrelaterad.30 For att markera att regleringen syftar till att
styra floden kommer jag ocksa att anvéinda termen flodesorienterad regle-
ring.

Inte ens i en reaktdrsrelaterad lagstiftning kan man rikta styrinstrumenten
mot reaktdren, utan det ar fortfarande aktdren som maste vara regeladressat.
Men det ér vissa tillstind — sa som denna term definierades ovan — som ar
skyddsobjekt for lagstiftningen, eventuellt tillsammans med vissa méinskliga
intressen,3! och det ar utifran omsténdigheter hos reaktoren (i form av kvali-
tet, kvantitet) som mélséttningarna for styrningen utformas.

A3.2  Miljorittsliga utgdngspunkter

A3.2.1 Inledning

Milj6- och naturresurslagstiftning kan delas in pa flera olika sétt. Backer
namner fyra utgangspunkter, nimligen lagstiftning utifrén bestdmda verk-

samheter, utifrdn bestimda former av miljépdverkan, utifran naturresur-
serna samt utifran forhdllanden i miljon.32

29 Westerlund 1993a s 15 “aktionsperspektivet”.

30 Westerlund 1993a s. 18 reaktionsperspektivet”.

31 Att sédtta ménniskans hélsa som skyddsobjekt innebér fortfarande att man ér pa
reaktdrsidan, men att sétta ekonomiska vérden eller ndgon form av omséttningsin-
tresse innebér att skyddsobjektet finns hos aktoren.

32 Backer 1995 s. 72 f. Se dven kill- respektive effektorienterade angreppssiitt i den
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Det flodesrelaterade synsétt som skall utvecklas hér tar ddrmed sin ut-
géngspunkt i det aktors—reaktorsperspektiv som beskrevs ovan.3® Jamfort
med Backers klassificering, bor reglering utifrén verksamheter och miljopé-
verkan betraktas som aktorsrelaterad lagstiftning medan reglering utifrén na-
turresurser respektive forhéllanden i miljon utgdr reaktorsrelaterad lagstift-
ning.34

Den foljande diskussionen utgér frén att dagens milj6- och naturresurslag-
stiftning framst dr aktorsrelaterad,? vilket har framgétt av den réttsliga ana-
lysen i delstudie B4. Det alternativ till denna styrningsmetod som skall un-
dersokas, &r att sé langt som mdjligt utga fran floden (6ppna eller slutna) av
naturresurser samt de delfloden dessa bestér av.3¢ Det borde ndmligen vara
lattare att uppna ekologisk uthallighet om ocksé rittsordningen &r uppbyggd
utifran att det &r flodena av naturresurser som skall paverkas, istéllet for att
uteslutande utga fran de ménskliga aktiviteter varigenom dessa floden ibland
strommar. Naturligtvis dr det inte friga om antingen eller, utan lagstiftaren
maste arbeta med flera olika angreppssétt. En réttslig mangfald, dér man kan
utnyttja det styrmedel som bedoms effektivast i det enskilda fallet, borde
maximera mojligheterna att lyckas. Vissa problem atgardas bést genom ak-
torsrelaterad styrning, medan reaktorsrelaterad styrning ar bést i andra fall.

Rattsliga styrinstrument som anknyter till floden (6ppna eller slutna sad-
ana) och situationen pa reaktdrsidan bendmnas fortséttningsvis resursflodes-
orienterade.3” Termerna resursperspektiv och flodesperspektiv kommer att
anvéndas synonymt.

Ett resursflodesorienterat angreppssétt bygger dels pa instéllningen att det
ar omstindigheterna i naturen som skall vara avgorande for hur styrinstru-
menten skall utformas, dels pé att resursutnyttjandet kan studeras utifran ett

Nederléndska ”National Environmental Policy Plan” s. 13. Ocksa Holmgtren s. 200,
“anldggningsinriktad lagstiftning”.

33 Se dven delstudie B2.

34 Jfr uttrycken miljokvalitet och naturresurser. Westerlund 1993a s. 10.

35 Jfr Backer (1995 s. 123 f.) som nimner den norska viltloven (lov 29. mai 1981 nr
38 om viltet) och den norska loven om laksefisk og innlandsfisk (Lov 15. mai 1992
nr. 47 om laksefisk og innlandsfisk) som exempel pa forfattningar som utgér frén
en bestdmd naturresurs, och som dessutom siktar pa en fullstéindig reglering av de
resurserna. Jfr &ven Rehbinder (1994a's. 10). Nordin s. 38 menar att dagens svenska
avfallsstatistik inte utgar fran enskilda &mnen utan fran vem som genererar avfallet;
industrin, hushéllen eller byggnadssektorn m.fl.

36 Samma arbetsmetod har t.ex. Bergbick (t.ex. s. 9.) nir han f6ljer olika tungmetal-
ler i det svenska landskapet genom historien.

37 Flodesidén éterfinns dven i begrepp som “kretslopp”, “linjéra fldden” samt
“metabolism” vilka bygger pa4 samma grundtanke. Se t.ex. Nordins. 13 f.
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flode (s4 som tidigare illustrerades). Aven om inte jag funnit nigra exempel
pa att detta synsétt fatt genomslag i rittsordningen, dr det &nda inte helt nya
idéer.38

A3.3  Grunderna till en flodesorienterad rittsordning
A3.3.1 Inledning

Tvéautgdngspunkter for det miljorattsliga lagsystemet har nu behandlats. Den
ena &r olika typer av mdnskliga aktiviteter. Regleringen blir sektoriserad ef-
tersom den dr starkt fokuserad kring vissa utvalda aktiviteter, vilket forsvarar
ett helhetsgrepp betréffande resursutnyttjandet.3®

Den andra utgédngspunkten ar de naturresurser som berdrs av minniskans
handlande i hennes olika aktiviteter.4? Den rittsliga styrningen fokuseras da
pa ett flode. Har dr det exempelvis vatten, ndringsémnen, tungmetaller m.fl.
resurser som i tid och/eller rum flodar igenom aktiviteter, (sésom t.ex. ett
reningsverk) som dr det intressanta. Vattnet foljs sedan var helst det tar
vagen. Det behover alltsa inte nddvandigtvis vara fraga om att f6lja ett grun-
ddmne, utan lika gérna en vara eller produkt.

En hypotes har varit att en flodesorienterad lagstiftning skapar béttre for-
utsdttningar for att uppné ekologisk uthéllighet 4n vad dagens lagstiftning
gor, eftersom man dérmed siktar in sig pd samhillets totala omséttning av
resurser inklusive manipulation, uttag, hantering i samhéllet och utsldpp av

38 1 borjan av 1980-talet presenterade Torstein Eckhoff liknande tankar (”Statens
styringsmuligheter serlig i ressurs- og miljosparsmél” 1983, bl.a. s. 208 ff.), det
samma géller Brundtlandrapporten (s. 229: ”Industrin och dess produkter paverkar
civilisationens resursbas under hela cykeln fran rdmaterialsékande och utvinning,
omvandling till produkter, energiférbrukning, bildning av avfall fram till konsu-
menterna som anvénder och slutligen gor sig av med produkterna.”) Se ocksé hela
strukturen p4 Campbell-Mohn m.fl. ”Sustainable environmental law”. Férutom den
svenska utredningen ”Naturresursers utnyttjande och hivd” (SOU 1983:56), bor
frén officiellt hall dven den tyska "Enquete-Kommission, Schutz der Menschen und
der Umwelt: Die Industriegesellschaft gestalten” ndmnas i sammanhanget (s. 564
ff.) Man utgér dér fran tre olika perspektiv: ”Unternechmensbezogene Betrachtung”
(ung. verksamhetsrelaterat perspektiv), ”Stoffbezogene Betrachtung”, (ung. resurs-
relaterat perspektiv) samt Produktbezogene Betrachtung (ung. produktrelaterat per-
spektiv). Se d&ven Holmberg 1992 och 1995, artikel 1. Jernelov i SOU 1994:69, s.
16, Nordin samt Rehbinder 1994a.

391 Sverige regleras utvinningen av mineraliska &mnen genom fréimst minerallagen
medan miljoskyddslagen reglerar utslapp.

40 Jfr Backer 1995 s. 72.

68



dem.41

Den vésentliga skillnaden mellan betraktelsesitten ar alltsd vad som stér i
fokus for styrningen; om det géller att sdtta naturen i fokus eller ménskliga
aktiviteter.*2 En rattsordning med utgédngspunkt i samhéllets fotala resursflo-
den é&r for ovrigt ett avsteg fran det traditionella “end of pipe” synsittet, en-
ligt vilket alla styratgirder riktas mot aterflodet av restprodukter till natu-
ren.43
A3.32 Tidsmissiga och rumsliga dimensioner

Det finns fler viktiga fordelar med det valda angreppssittet. Bl.a. fangar det
upp béde geografiska och tidsmissiga aspekter pa miljoproblemen.

Sé& som illustrerats ovan med Fyrisén och dess vatten som utgangspunkt,
har resurser i storre eller mindre utstrackning en geografisk spridning vilket
ocksé betyder att t.ex. fororeningar kommer att spridas, liksom att utrotning
av djur kan fi grinsoverskridande konsekvenser. Den tidsmaéssiga, eller
intergenerationella, spridningen innebér att dagens resursutnyttjande kom-
mer att inverka pé framtida generationers forutsattningar.4> Det finns manga
exempel dven pa detta; brist pa en resurs (lokalt eller globalt) p.g.a. tidigare
generationers misshushéllning, paverkan pa kvaliteten genom fororeningar
samt genetisk paverkan genom den moderna gentekniken dr négra sddana.
Ett flodesperspektiv fingar upp bada dessa aspekter. Effekterna av olika
styrmedel kan alltsé ha betydelse for levande ménniskor och andra organ-
ismer sévél idag som i morgon, liksom pé olika platser pa Jorden.

41 Uttrycket “metabolism” anvénds ibland detta ssmmanhang, d.v.s. att man liknar
omsittningen av resurser i samhéllet, med kroppens dmnesomsittning eller meta-
bolism. Se t.ex. Ayres m.fl. 1989, samt Bergbéck: Industrial Metabolism. The
Emerging Landscape of Heavy metal Immissions in Sweden.”

42 Se dven Rehbinder, 1994a: “Concept for a Regulation of Material Flows”.

43 Jfr Die Industriegesellschaft gestalten, s. 573 samt Bergbick s. 36 f.

44 Sekap. Al.

45 Om Intergenerationella och geografiska aspekter pd miljdritten, se Brown-Weiss
(1992) om Intergenerational equity, Westerlund 1997, t.ex. kap. 6 ’Samtiden, fram-
tiden och rétten”
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A4 Fyra variabler i en flodesstyr-
ning

A4.1 Inledning

Styrningsbegreppet ér i denna studie aktuellt pa tva sitt, aven om de hinger
ndra samman. Det primira med studien dr visserligen att visa hur man kan
utnyttja rattsordningen for att styra om olika resursfloden, diar malsittningen
ar kretslopp. Men eftersom det 4r ménniskans beteende som i sin tur paver-
kar resursflodena, dr det mot dessa regleringen maste riktas. Styrning av
mainskliga beteenden kan ske med manga olika metoder, varav réttsregler ar
en.!

For att effektivt kunna styra méanniskans naturumgénge utifran ett flodes-
perspektiv krdvs inledningsvis att vissa grundldggande frigor besvaras.
Dessa skall behandlas i detta kapitel.2 Det ar uteslutande ett de lege ferenda
perspektiv som ligger bakom det foljande resonemanget, eller mojligen de
lege construenda .3

Nar utnyttjandet av en viss resurs maste paverkas genom t.ex. réttsliga at-
gérder, bor den forsta fragestéllningen naturligtvis vara vilket syfte som lig-
ger bakom, d.v.s. varfér en styrning skall inforas. Generellt sett finns ett
odndligt antal orsaker som kan péakalla styrning, bdde av méanskliga hand-
lingar och av resursfloden. Ur ett kretsloppsperspektiv dr de centrala syftena
dock relativt begrénsade, och dessa kommenteras nidrmare i detta kapitel .

Den andra fragan har direkt med resursflodet att gora, och utgar fran anta-
gandet om att en styrnings resultat bl.a. beror pa var under kretsloppet eller
dess delflodet den sitts in. Medan det i vissa fall kan vara &ndamalsenligt att
direkt forhindra att resursen tillfors samhéllets interna kretslopp, kan det i
andra fall vara bittre att styra dess hantering i samhaéllet, eller utsléppen av
den. Frigan som stélls hir &r darfor var under flodet den réttsliga styrningen

! Andra grupper av styrmedel ir t.ex. fysiska, pedagogiska samt ekonomiska. Eck-
hoff 1983 s. 29 ff.

2 For de grundliggande bakgrundsanalyserna hinvisas frimst till delstudierna B1,
B2, B5 och B6.

3 Jfr Agell 1997: “Konstruktiv rittsvetenskap”.

4 Se ocksa delstudie B1 och B2.
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skall eller kan tillgripas.>

Den tredje fragestéllningen &r vilken resurs det giller. Det grundlidggande
resonemanget runt denna fragestéllning behandlas ingédende i1 delstudie B5
dér en resursanalys redovisas, och det &r till dessa slutsatser som diskuss-
ionen i avsnitt A4.4 kommer att knyta an. Som annars i denna studie, ar det
fosfor som star modell. Fosfor beskrivs utforligt i delstudie B3.

Den fjarde och sista fragestéllningen handlar om att utifran den 6nskvérda
maélséttningen ange det tilldtna handlingsutrymmet for reglernas adressater,?
eller kanske snarare att ange de handlingar som inte skall vara tillatna eller
skall vara lagda under restriktioner. Det kan t.ex. vara friga om att ange hur
mycket av ett visst &mne som fér utvinnas, hanteras eller sldppas ut. Detta
kan uttryckas pa olika sitt genom olika rittsliga tekniker, t.ex. genom att
ange en viss miljostandard eller ett visst handlande. Denna fraga utvecklas i
avsnitt A4.5 med utgangspunkt i den studie som redovisas i delstudie B6,
och handlar séledes om Aur det tilldtna handlingsutrymmet skall preciseras
rent regeltekniskt.”

Sammanfattningsvis kan dessa fyra frégestéllningar nu betraktas som olika
variabler i en réttsordning,® vars skiftande utformningar &r direkt avgorande
for styrningens resultat. Dessa variabler ar alltsé:

Varfor styrningen skall inforas, d.v.s. mélséttning och syfte.
Var under resursflodet styratgérden skall sittas in.

Vilken resurs som dr aktuell, d.v.s. foremélet for styrningen.
Vilken réttslig teknik som bor utnyttjas i en viss situation.

bl S

A4.2  Styrningens syfte — den forsta variabeln

Det overgripande syftet med den reglering som utvecklas i denna studie &r

5 Eckhoff 1983 s. 130.

6 A.as. 130.

7 Jfr Rydén (1984 s. 22) “paverkansmetod”. Olivecrona 1981 (s. 114.) anvinder ter-
merna “handlingsbeskrivningen” respektive “handlingsmonstret”, och syftar da pé:
”Ett visst handlingssétt som ténkes iakttages i just en sddan situation (d.v.s. en situ-
ation som rekvisiten utpekar, min anm.).”

8 Se dven Eckhoff 1983 s. 130: ”Nér myndigheten onsker & pavirke det nevnte
handlingsforlep (d.v.s. resursstrommarna, min anm.), melder det seg bade sparsmél
om hvor (d.v.s. pa hvilket eller hvilke stadier) i ressursstremmen de skal gripe inn,
og hvordan de skal gjere det (d.v.s. hvilke virkemidler som skal brukes).” Se vidare
a.a.s. 246 ft.
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att uppnd en ekologiskt uthéllig utveckling. Ett viktigt delmal &r da att astad-
komma sé slutna floden av materia och exergi som mojligt.? Detta delmal,
som 10r kretsloppet och olika delfloden, ér det centrala for denna studie.

Genom att dela upp det stora kretsloppet i de fyra huvudsakliga flodena,
kan vi forst konstatera att dessa har olika riktning; fldden inom naturen, frin
naturen, inom samhéllet samt till naturen. Dessa har delats in i externa och
interna floden.10

Forutom att man kan paverka flodenas riktning, kan styrningen ocksa tin-
kas paverka vad som finns i flodena, d.v.s. innehallet, samt storleken pa f16-
dena.

Allmént sett kan ocksa tre huvudsakliga syften identifieras for att infora
styratgérder; nimligen att underlétta, kontrollera eller forhindra nagot. Sam-
manfattar vi detta, kan syftet med en flodesstyrning pa ett dvergripande plan
vara att underlatta, kontrollera eller forhindra floden vad avser deras rikt-
ning, innehall samt storlek. Detta kan illustreras med foljande tabell:

Varfor?
VAD? | Underlatta Kontrollera Forsvara
Manipulation Innehdll, stor- | Innehall, stor- | Innehall, stor-
lek, riktning lek, riktning lek, riktning
Uttag Innehall, stor- | Innehdll, stor- | Innehall, stor-
lek, riktning lek, riktning lek, riktning
Hantering Innehdll, stor- | Innehall, stor- | Innehall, stor-
lek, riktning lek, riktning lek, riktning
Utslapp Innehdll, stor- | Innehall, stor- | Innehall, stor-
lek, riktning lek, riktning lek, riktning

Fig. A4:1. Tabellens vagrita celler visar olika syften med styrningen for resursen X.
De lodrita cellerna visar olika skeden under flodet dé styratgérder kan séttas in.

En styrning som avser resursflodena bor ha beredskap for samtliga dessa
syften.l Av orsaker jag ndrmast redovisar, dr det ocksa viktigt att skilja mel-
lan den effekt som efterstrivas med styrningen, respektive var under flodet
styratgédrderna sétts in.12

® Om den grundliggande diskussionen om detta, se frimst delstudie B2. Termen
exergi forklaras i avsnitt B2.2.3.4.

10 Se vidare nedan, avsnitt A4.5.5.1 samt B6.2.2.

' Jfr Rehbinder 1994a's. 12.

12 Se vidare avsnitt A4.3.2 nedan, dér jag ocksd kommer att visa hur man bor skilja
pa "insatspunkt” och "effektpunkt”.
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A4.3  Var styrningen skall séttas in — den andra variabeln
A4.3.1 Introduktion

Frédgan om var under flodet styratgdrderna skall séttas in for att ge bast effekt
(insatspunkt), &r inte samma frdga som var effekten skall uppstd (effekt-
punkt). Vi méste skilja mellan insatspunkt respektive effektpunkt.

A4.3.2  Insatspunkt och effektpunkt, m.m.

Fragan om vilket syfte som ligger bakom en viss styratgird péverkar bade
var langs flodet stymingen bor sdttas in och vilken réttslig teknik som kan
utnyttjas.13 Men att syftet t.ex. &r att minska fosforutslippen behdver dock
inte betyda att styrningen riktas direkt mot utsldppet.14 Det dr inte omojligt
att battre effekt nds genom t.ex. hanteringsreglering.1> Mgjligheterna att pé-
verka flodet pa onskvirt sdtt dr naturligtvis olika vid olika insatspunkter.16
Darfor maste vi skilja mellan direkt och indirekt styrning, samt mellan ef-
fektpunkt och insatspunkt. Dessutom bor vi skilja pa olika effekter beroende
pa om de dr efterstravade eller inte.

Utmarkande for en direkt styrning i hdr anvind betydelse, &r att den sétts
in just vid den punkt lings med flodet déar den planerade effekten avses upp-
komma — effektpunkten. En indirekt styrning innebér helt enkelt att styrat-
gérden sétts in vid ndgon annan punkt.l” Med andra ord; i det forsta fallet &r

13 Den senare omstindigheten kommer att visas nedan i avsnitt A4.5.

14 Rehbinder (1994as. 13 f) dr 6verhuvudtaget tveksam till reglering som syftar till
att styra hela resursstrémmen, han menar att den framsta regleringen bor riktas mot
produktledet. Dér kan savél uttagsminimering som féroreningsminimering astad-
kommas. Huppes m.l. 1992 (s. 74) menar att utslappsbegransningar (har betraf-
fande kvive och fosfor) i strikt mening, ofta endast leder till utsldpp under andra led
léangs flodet.

15 Jfr &ven van der Voet m.fl. (1994 resp. 1995).

16 Eckhoff 1983 5. 246. Backer (1995 s. 73) menar att om man vill begriinsa oligen-
heterna frén en viss produkt, s& kan dtgérderna antingen séttas in mot produktionen,
marknadsforingen, omsittningen, anvdndningen eller mot det slutliga omhénderta-
gandet.

17 Seerden & Heldeweg (s. 280) anviinder terminologin “direct regulation, indirect
regulation and self-regulation” i en ndgot annan betydelse. Dessa avser med “direct
regulation” att genom (miljo-)lagstiftning sla fast villkor och standards direkt rik-
tade mot de miljostorande verksamheterna, med “indirect regulation” avses indi-
rekta styrmedel for att férédndra beteenden t.ex. genom att skapa alternativ for kon-
sumenterna. Aven ekonomiska styrmedel sisom skatter och subventioner riknar de
hit. Med ”self-regulation” avses slutligen helt frivilliga ataganden som kan upp-
muntras genom t.ex. utbildning och information och som kan slutas genom
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insatspunkt och effektpunkt densamma och graden av effektivitet bor dé
kunna avlésas vid insatspunkten.

Vidare maste varje styratgédrd analyseras utifrdn vilka oonskade bieffekter
som kan upptréida; t.ex. kan ett forbud mot att anvinda fosfor i vissa sam-
manhang istéllet for en uttagsreglering, leda till att marknaden ”svimmas
over” av fosfor varvid priserna sjunker, och att dmnet déarfor kan bli attraktivt
ocksa for sddana dndamal dér det tidigare varit alltfor dyrt. Detta ar inget
annat dn ett slags konsekvensbeddmning.

Betrdffande en styratgirds effekter i den fysiska verkligheten kan man
ocksa skilja mellan avsedda effekter och faktiska effekter. Medan faktiska
effekter syftar pad samtliga effekter som en viss styratgérd ger upphov till
oavsett avsikten, dr avsedda effekter sddana som avsags med atgirden.

Ytterligare en skillnad ar den mellan positiva, neutrala och motverkande
effekter. En positiv effekt innebar att syftet med styrningen helt eller delvis
har uppnatts, en neutral effekt innebér att styrningen inte gav nagon effekt
alls eller gav sddana effekter som inte har ndgon betydelse for maluppfyllel-
sen, och en motverkande eller kontraproduktiv effekt, slutligen, innebar att
atgirden gav effekter i motsatt riktning &n vad som efterstrévats.

Ocksa direkta styrningar kan naturligtvis medfora odnskade bieffekter,
trots att syftet med styrningen samtidigt uppnés.18

%

Efter denna begreppsgenomgéng, ska vi nu se ndrmare pé fosforflodet och
pa ett antal insats- och effektpunkter. Dérvid antar vi att det ldngs med fos-
forflodet finns ett oként antal tillféllen eller punkter ddr mdnniskan genom
att gora olika handlingsval kan pdverka flodets storlek, riktning samt inne-
hall. Dessa potentiella insatspunkter ir tillfallen (sett ur ett tidsperspektiv)
eller platser (sett ur ett rumsligt perspektiv) dar méanniskan kan gora strate-
giska val betriffande utnyttjandet av resursen, eftersom man dar har mojlig-
het att paverka flodet eller effekterna av detta i positiv eller negativ rikt-
ning.1?

”gentlemens agreements”. Denna terminologi, som i och for sig tangerar den jag
anvénder, utgar dock inte frén det flodestinkande som ligger bakom valet av termi-
nologi i denna studie.

18 Jfr vissa slutsatser som drogs om 1980 &rs Nederldndska Miljolag ("Wet alge-
mene bepaling milieuhygiene”) att “Minskningen av en typ av fororeningar ledde
till att en annan typ av miljéféroreningar uppstod, beroende pa brister i kunskap av
mojliga biverkningar pd andra delar av miljon.” Velthoen s. 332.

19 Mgjligen hade ocksa termerna “insatsomréden” eller “insatszoner” varit limp-
liga, med tanke pa att det inte behdver vara en bestdmd punkt ddr regleringen stts
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En insatspunkt &r alltsd ett ldge dér en normativ (eller annan) styrning,
utifran ett visst syfte kan séttas in.

Medan begreppet normtema beskriver vilka typer av handlingar som re-
gleras i enskilda normer,20 markerar insatspunkt att det &r styratgiardernas lo-
kalisering i ett tinkt fysiskt flode som é&r det viktiga.2! Vidare anvinds be-
greppet normadressat for den fysiska person mot vilken normen riktas,?? vil-
ket inte heller 4r identiskt med ett visst ldge ldngs med ett flode.

A4.3.3  Flodets olika led

A4.3.3.1 Inledning
En metod for att finna ldmpliga insatspunkter ar att utfora en sddan resursa-
nalys som visas i delstudie B5, med vars hjilp det totala resursflodet

in utan ett visst intervall. Jag har dock fastnat for just insatspunkt eftersom det ger
ett mer exakt intryck, och mojligen ar léttare att koppla samman med fragan om
adressat. Det skall ocksa podngteras att det naturligtvis &r omdjligt att identifiera
alla tankbara punkter, och diskussionen utgar darfor fran ett mer eller mindre hypo-
tetiskt schema. Jfr 4ven termen hot-spots” inom teorin kring analyser (LCA).
(Baumann s. 45) Tidigare har bl.a. Eckhoff (1983 s. 129 f.) fort liknande resone-
mang. Han ger exempel pé hur styrmedel med sikte pa att spara “energi” kan form-
uleras utifran att reducera uttagen, att reducera forbrukningen eller att reducera slo-
seri (Eckhoff 1983 s. 209). Han beskriver ocksd samhillets resursutnyttjande i ter-
mer av strommar, och ndmner resursuttag, omséttning i teknosféren, bearbetning,
forbrukning, avfallsbehandling samt atervinning som exempel pé olika stadier i
denna resursstrom. I SOU 1983:56 s. 139 f., beskrivs samhaéllets omséttning av na-
turresurser m.m. Hér utgdr man som tidigare ndmnts frén fyra olika led, ndmligen
utvinningen av naturresursen, omvandlingen av naturresurserna genom foradling,
den slutliga anvéndningen samt resthanteringen. Utredningen grundas delvis pd Er-
iksson m.fl. (s. 28), som ndmner fyra funktionella led: utvinning, transformation, fi-
nal anvéndning samt samhéllelig hantering av restprodukter. Campbell-Mohn delar
in miljolagarna i tre kategorier; lagar angéende resursuttag (“Laws governing re-
source extraction”), lagar angdende forddling av resurser till produkter ("Laws go-
verning resources as they are manufactured into products”) samt lagar rérande mil-
joskador och aterforandet av resurserna till miljon (“Laws governing damage to the
environment and the reintegration of resources into the environment”). Se dven den
norska utredningen NOU 1995:4, t.ex. s. 21.

20 Se exempelvis Eckhoff/Sundby s. 81, Friindberg 1984 s. 31.

2! Termerna kan ocks anviindas bredvid varandra, om t.ex. syftet med en norm &r
att minska fosforutvinning, och man menar att bast effekt uppnas just vid utvin-
ningen s& bestdms insatspunkten till brytningségonblicket. Normtemat syftar istéllet
pa den méanskliga verksamheten (fosfor)utvinning. Medan normtemat &r knutet till
en minsklig handling, s &r alltsé insatspunkten knutet till ett fysiskt flode.

22 T.ex. Peczenik 1987 s. 17.
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studeras. Lamplighetskriterier for en insatspunkt dr for det forsta att det dr
mojligt att dndra resursflodets storlek, innehall eller riktning samt for det
andra att det har betydelse tor maluppfyllelsen att dessa faktorer paverkas
vid den valda punkten. For det tredje skall laget vara relativt létt att identifi-
era.

Vid varje mdjlig insatspunkt kan olika beteenden tdnkas som kan paverka
flodet. Huruvida dessa beteenden skall paverkas beror pa syftet bakom styr-
ningen, men ocks av vilken resurs som ir foremal for densamma.2

Jag har hittills talat om floden och delfléden, och om olika punkter pa
dessa. Det har inte varit tillrdckligt. Flodena kan (och bor) dessutom delas in
i ett antal sektioner, hér kallade led. Ett led ér ett omrade lings med flodet
dér ett antal insatspunkter kan placeras.2* Utdver de fyra huvudflddena, har
jag avgrinsat atta led (eller nio led, beroende pa hur man rdknar), nimligen:

Aktor Reaktor

Meinniskan;

-flodespéverkan,

rittslig styming

Figur A4:2.25 Figuren utgar fran uppdelningen av en aktorsidan och en reaktdrsida.
Reaktorsidan bestar av ménniskan och hennes handlingar. I ett kretsloppsperspektiv
kan ménniskan dels paverka kretsloppen och de delfloden dessa bestdr av genom
olika handlingar, verksamheter och atgérder. Dels kan hon ocks4 rétta till, eller und-
vika, den paverkan som orsakats av dessa handlingar etc., genom t.ex. réttsliga styr-
medel. Savil flodespaverkan som de atgérder som vidtas for att rétta till paverkan
kan ske pé olika platser lings med flodena. Sadana ténkbara insatspunkter markeras
med siffrorna i figuren.

23 Den senare omstindigheten utvecklas mer i avsnitt A4.4 nedan.

24 Jfr Eckhoff 1983 s. 130: olika stadier under resursstrdmmen.

23 Jfr #iven figur A8:1, avsnitt A8.2 nedan, som #r en vidareutveckling av denna fi-
gur.
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Natur utan méinsklig paverkan (ett tinkt utgangslage),26
dé resursen dr kvar i naturen men manipuleras av médnniskan,
da resursen tas ur naturen,
da resursen fors in i samhillet,
da resursen hanteras i samhallet,
dé resursen sldpps ut frén samhéllet,
da resursen tillfors naturen,
dé resursen &r dter i naturen...
8a ... men forblir padverkad av ménniskan.
8/b (1)... och atergar till sitt ursprungliga tillstind, som om
ménniskan ej varit narvarande.

A Sl

Nu framtriader alltsd hur ett flode kan beskriva en viss resurs’ ”vig” genom
natur — samhélle — natur. Som redan podngterat, och som &n mer ingéende
visas i delstudie B2,%7 kan ett flode vara antingen slutet (d.v.s. ett kretslopp)
eller 6ppet (d.v.s. forskingrande). Med led avses delar av dessa floden dir
ménniskan pa olika sdtt hanterar resursen. Varje led hyser formodligen en
eller flera punkter dér olika former av styrning kan séttas in for att paverka
flodet; insatspunkter.

Dessa atta (nio) led kan i sin tur grupperas i fyra grupper. Den forsta grup-
pen bestar av led 1 och 8b som &r en och samma situation, och motsvarar ett
utgdngsldge dér manniskan inte paverkar naturen alls, respektive da hennes
tidigare paverkan inte langre &r sérskilt markbar. Den andra gruppen som
bestar av led 2 och 8a, innehéller vad som i delstudie B2 bendmns manipu-
lation av naturen, d.v.s. sidan paverkan av natur som inte s.a.s. forts in i
samhillet.28 Den tredje gruppen som bestér av led 5, innehdller padverkan av
flden i samhallet och kallas i detta arbete hantering. De 6vriga leden (3, 4,
6 samt 7) berdr utbytet mellan natur och samhélle (och vice versa), och sédan
verksamhet betecknas hér resursutbyte, vilket inkluderar uttag (tillforsel)
och utslépp.

Jag skall nu, helt kort, behandla dessa olika led.

A4.3.3.2  Olika led under resursflodet

Led 1. Utgangsldige, Natur utan mdnsklig paverkan

Detta led markerar ett utgangslage dér méanniskan antingen inte alls har pa-
verkat naturen, eller ddr hennes spér har sopats igen.?? Manga skulle nog

26 Numreringen hénvisar till figur A3:3, avsnitt A3.1.3.

%7 Se vidare avsnitt B2.4.

28 For dessa begrepp, se frimst avsnitt B2.3.3.3, samt Holmberg 1992 s. 25 f.

29 Som exempel kan ndmnas en djurpopulation, ett ekosystem, ett rinnande vatten,
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hévda att det forsta fallet inte ldngre existerar i verkligheten, eftersom det
torde vara mycket svart att finna platser eller individer pé jorden som é&r helt
opaverkade av médnniskans verksamheter. Réttsliga styratgirder under detta
led kan betecknas bevaranderegler, eftersom de kommer att skydda omrédet
etc. fran ménsklig paverkan.

Bevaranderegler i naturvardslagstiftningen kan tas som exempel pa regle-
ringar under detta led.

Led 2. Manipulation, Resursen dr kvar i naturen men har pdverkats av mdn-
niskan

Det andra ledet motsvaras av att resursen fortfarande befinner sig kvar i na-
turen, men att den dndé har paverkats av ménniskan och sparen dérav finns
kvar. Detta 4r en situation dir resursen sdledes d4nnu inte har flyttats frén
naturen (enligt den ovan anvénda terminologin). Ménniskans paverkan pé
naturen i detta led betecknas manipulation, vilken innefattar tre atgirdstyper,
namligen undantrdingning, omformning samt inverkan pd olika processer
och floden 30 Rittsliga styratgirder under detta led kan betecknas som regle-
ring avseende (resurs)manipulering.

Vattenlagstiftning som reglerar rétten att utvinna vattenkraft kan tas som
ett exempel pa regleringar under detta led. Genom sidana vattenforetag
kommer bl.a. vattenflodet att styras om. Ocksa gentekniklagstiftningen kan
tas som exempel, eftersom den reglerar rétten att paverka arvsmassa, vilket
kan ses som en paverkan av naturliga processer.

Led 3 Utbyte, Resursen tas ur naturen
Det tredje ledet &r nir resursen utvinns ur naturen, eventuellt for att anvéndas
i samhillet. Jag skiljer séledes mellan uttaget ur naturen (detta led) och in-
forseln av resurser i samhillet (ndsta led), eftersom det kan komma att ha
betydelse for utformningen av réttsordningen. Réttsliga styratgérder under
detta led kan betecknas (resurs)uttagsreglering.

Praktiska exempel pa regleringar under detta led 4r lagstiftning om utvin-
ning av mineral samt jakt- och fiskelagstiftning.

Led 4 Utbyte, Resursen fors in i samhdillet
Det fjdrde ledet r nér resursen fors in i samhéllet, och rittsliga styratgiarder
under detta led kan betecknas tillforselreglering.

en organism eller ett landskap.

30 Holmberg 1992 s. 25 fT. Det bor understrykas att gréinserna mellan dessa olika ty-
per av manipulation bor betraktas som flytande. Det &r svart att finna skarpa grin-
ser. For en djupare analys av dessa termer hénvisas till delstudie B2.
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Mojligen kan man se utfasningen av t.ex. kvicksilver ur det svenska sam-
hillet totalt sett, som sddan reglering. Men dessa regler dr snarare av typen
hanteringsregler, eftersom de forbjuder utnyttjandet av kvicksilver i vissa
sirskilda dandamal. Ett totalforbud mot att utnyttja kvicksilver skulle diremot
kunna betraktas som en tillforselreglering.

Led 5, Hantering, Resursen hanteras i samhdllet
Det femte ledet dr nér resursen, eller ddrav framstéllda produkter, hanteras i
sambhdllet. Detta kan vidare indelas i import, export, transport, anvéndning,
lagerhallning, forsdljning, insamling etc. Réttsliga styratgérder under detta
led kan betecknas (resurs)hanteringsreglering,?! jamfor dven hanteringsbe-
greppet i lag om kemiska produkter.32

Exempel pa regleringar under detta led ar regler om transport av farligt
avfall, regler om att olika &mnen inte far utnyttjas for sérskilda &ndamal eller
regler om ldgsta alder for inkop av vissa varor.

Led 6 Utbyte, Resursen sldpps ut frdan samhdllet
I det sjétte ledet fors resurserna, eller restprodukterna av dessa, ut frdn sam-
hillet. Antingen sker detta uppsétligt darfor att ménniskan inte lingre anser
sig ha anvéndning for dem, eller aterfors de av slarv eller av andra orsaker.
Uttrycket svinn betecknar hér de utslépp som man vill/bor undvika, medan
utsldpp betecknar alla resurser som medvetet eller omedvetet fors fran sam-
halle till natur. Réttsliga styratgérder under detta led kommer i fortséttningen
att bendmnas utsldppsreglering.

Den traditionella fororeningslagstiftningen kan tas som exempel pa regle-
ring under detta led. Dessa regler kan avse t.ex. utslépp till mark, luft eller
vatten, liksom de kan avse fasta eller flytande &rmen eller &mnen i gasform.

Led 7 Utbyte, Resursen tillfors naturen

I det sjunde ledet belastar resursen (restprodukterna) naturen. Réttsliga styr-
atgdrder under detta led kan betecknas belastningsreglering 33 Belastnings-
regler reglerar hur mycket som fér falla ner pa en vattenyta, eller rinna till
ett vattendrag etc.

31 Campbell-Mohn delar in kategorin ”Laws that govern the manufacturing pro-
cess” i tre underkategorier (Se t.ex. s. 67): "Laws governing the process itself, the
products manufactured, informations”.

2LKP23§.

33 Campbell-Mohn delar in kategorin ”Laws that govern disposal of products” i tva
underkategorier (se t.ex. s. 67): "Laws governing recycling and waste disposal.”
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Led 8a Manipulation, Resursen dr dter i naturen men forblir pdaverkad av
mdnniskan

I detta led har resursen “aterkommit” till naturen, och den bar fortfarande
spar av ménniskans paverkan oavsett om detta varit avsikten eller inte.34
Aven rittsliga styratgérder som triffar resurserna i detta led kan betecknas
manipulationsreglering.

Aven hir kan regler i naturvardslagstiftningen tas som exempel. I sjélva
verket ar stora delar av den natur som vi anser skyddsvérd, formad av mén-
niskan. Oppna hagmarker, som kriver nigon form av hivd #r ett exempel.
Ocksé bevarandet av vissa s.k. inhemska raser av tamdjur kan ndmnas. Det
ar formodligen mycket sédllan som inte t.ex. ko- och héstraser ar framavlade,
om &n under mycket lang tid.

Led 8b (1) Utgangslige, Resursen dr dter i naturen, och datergar till sitt ur-
sprungliga tillstand som om mdnniskan ej varit ndrvarande

I detta led — vilket alltsd sammanfaller med led (1) — &r resursen tillbaka dir
den startade, d.v.s. i naturen. Mojligen dr detta i huvudsak ett hypotetiskt led,
eftersom det sannolikt 4r mycket svart att dstadkomma en i alla avseenden
fullstdndig aterstéillning, sdsom att resursen aterkommer till samma geogra-
fiska ldge som varifran den en gang utvanns, eller att olika strukturer ser helt
lika ut fore som efter ett utnyttjande. I bista fall resulterar en aterstdllnings-
atgdrd i att den en géng utnyttjade naturen ater kan komma att /ikna det ur-
sprungliga tillstandet, att resursen aterfors till platser dir den atminstone inte
gor skada, eller att ménniskan inte paverkat tillstaind och processer i annan
utstrickning &n av som skulle varit fallet utan hennes medverkan.

Exempel pé reglering under detta led &r krav pa aterstéillningsatgérder efter
t.ex. gruvverksamhet eller efter grustékter. Detta kan ske genom att t.ex. fylla
igen gruvhal, jdmna ut marken, plantera véxtlighet eller att sanera ett férore-
nat omrade.

Men édven om tillstandet i naturen &r tillbaka vid utgangsldget, har hela
skeendet &ndd inneburit att stora madngder materia och energi har tagits i
bruk, varvid exergi har forbrukats.3> Processen har i praktiken handlat om att
manniskan har rivit ner naturens ordning, dir 18g entropi ratt, till en hogre

34 Till exempel kan man tinka sig att s.k. efterbehandlings- och terstéllningsétgir-
der faller in under detta led. Inte sdllan dr det ocksa stravan bort fran det (hypote-
tiska?) utgangsléget som styr manniskans handlande. Som exempel pa det sist-
ndmnda kan den moderna gentekniken ndmnas, liksom olika former av traditionellt
hidvdande av slatterédngar och betesmarker. Det moderna skogsbruket &r ytterligare
ett exempel, dér strdvan efter god virkesavkastning leder till monokulturer och kré-
ver utdikningar och gallring.

35 Exergibegreppet behandlas ingdende i avsnitt B2.2.3.4.
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grad av oordning.3¢ For att aterskapa ordningen har det kravts mer exergi 4n
vad som nagonsin ater kan fas ut av de strukturer som ateruppbyggs, d.v.s.
ateruppbyggnad pa en plats i systemet har varit mojlig endast pd bekostnad
av degradering av strukturer pa annan plats i systemet. Denna termodyna-
miska aspekt dr synnerligen viktig.

Sévil led 8a som 8b utgor (kan utgora) det forsta ledet i nésta resursutnytt-
jande (av marken, vattnet, grunddmnet etc.). I de fall man é&r tillbaka till ett
ursprungslédge (led 1, 8b) kan forloppet liknas vid en cirkel som alltsé ar slu-
ten, medan det forlopp som slutar i led 8a snarast kan liknas vid en spiral
eftersom resursen é&r tillbaka i naturen men fortfarande bar spar av méanni-
skans verksamheter. En uthéllig utveckling torde vara forenlig &ven med det
sistndmnda. Det kritiska ar troligen huruvida nagot slags irreversibel degra-
dering av livsuppehéllande strukturer har dgt rum.

A4.34  Flodesledens betydelse for styrmedlen

Genom att skilja ut olika flodesled pa detta sitt, ser vi att det bor finnas
punkter 1angs med hela flodet som kan vara aktuella som insatspunkter for
regleringar. Vidare ser vi hur olika regleringar kan lokaliseras i forhéllande
till ett flode och olika led lings med detta.

A4.4  Vilken resurs som skall styras — den tredje variabeln
A4.4.1 Inledning

Det finns en ordknelig médngd olika resurser. Enbart gruppen grunddmnen
overstiger 110 st., och foreningarna av dessa gar inte att rdkna. Den tredje
variabeln att ta hinsyn till vid utformning av en réttslig styrning riktad mot
utnyttjandet av en viss resurs ar darfor vilken denna resurs dr. Grunden till
dessa slutsatser kan studeras mer ingéende i delstudie B5, medan resursbe-
greppet analyseras i avsnitt B2.2.

En forsta indelning av resurserna brukar goras i lager-, fond-, respektive
flodande resurser.3” En avgorande skillnad gar mellan fondresurser och de
ovriga eftersom fondresurserna i huvudsak bestar av levande organismer.
Men ocksa skillnaderna mellan olika levande organismer dr mycket stor.

Vidare kan naturligt forekommande &mnen kombineras till varor och pro-
dukter m.m. sdsom kemisk-tekniska produkter, livsmedel eller avfall.

36 Entropibegreppet behandlas ingdende i avsnitt B2.2.3.3.
37 Fér olika resursslag, se frimst avsnitt B2.2.2.
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Funktionella omstdn- | Omstandigheter be- | Resurs- och material-
digheter traffande avsikt relaterade omstan-
digheter
Substituerbarhet Utvinningsavsikt Uttdmbarhet
Undgéanglighet Utformningsavsikt Syntetiserbarhet
Nedbrytbarhet
Fornybarhet
Koncentration
Lackagerisk
Extraherbarhet

Figur A4:3. Figuren visar samhéllskarakteristika som kan ha betydelse for att dstad-
komma en effektiv resursstyrning. Hur dessa karakteristika tas fram, redovisas ingé-
ende i delstudie B5.

En viktig slutsats i delstudie BS5, 4r att det inte gar att formulera ndgon gene-
rell plan for samhéllets totala resurshantering,3® eftersom varje resurs har
sina bestdmda forutséttningar — karakteristika — av betydelse for att styr-
ningen skall bli effektiv.3? Detta innebér bl.a. att manga fler aspekter dn ex-
empelvis hur fondresurser reagerar pa utslapp méste kunna beaktas i en rétts-
teknisk beddmning. Dessa omsténdigheter delas in i samhdllskarakteristika
respektive naturkarakteristika.*0 Som framgar av delstudie BS, kan de sam-
héllskarakteristika som lyfts fram i figur A4:3, ha betydelse for styrningen
av olika resursfloden.4!

For fosfor &r vissa av dessa karakteristika sdrskilt viktiga, nimligen att
dmnet i vissa vésentliga sammanhang inte har nagot substitut (substituerbar-
het), att de lager som kan utnyttjas dr starkt begrinsade (uttombarhet), att
fosfor inte kan fornyas (férnybarhet) samt att fosfor har stor benégenhet att
lacka ut fran huvudflodena (ldckagerisk). Detta innebér att om dtminstone
dessa omsténdigheter ges betydelse i en process dar fosforutnyttjandet be-
doms, bor det slutliga beslutet kunna anses vara vilgrundat.

38 Den grundliggande studie som delstudie B5 vilar p4 utgér frdn en lagerresurs,
men jag bedomer att dess slutsatser i princip kan tillimpas dven pa fondresurser.

39 Detta &r en av de viktiga slutsatserna i delstudie B5, se frimst avsnitt B5.2.2.

40 Jfr framst avsnitt B5.3.2.

41 Jag kan inte med min bristande kunskap avgdra om denna upprékning ir uttém-
mande eller bor kompletteras med ytterligare omsténdigheter, ddremot forefaller
den mycket rimlig som utgéngspunkt. Om modellen skall till&impas &ven pé annat
an strommar av lagerresurser ar det inte otdnkbart att den méste byggas ut och mo-
difieras.
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Som redan ndmnts, saknar fosfor gasfas.*2 Betydelsen av detta ér att fosfor
kommer att ackumuleras i slutet pa flodena, med risk for lickage (och vidare
eutrofiering) liksom att &mnet ofta kommer att bli oatkomligt for vidare ut-
nyttjande. Detta naturkarakteristikum har mycket stor betydelse for hur fos-
forregleringen skall utformas, formodligen helt avgorande.43

A4.42  Amneskarakteristikans betydelse for styrmedelsutform-
ningen

Genom att gora en sédan resursanalys som beskrivs i delstudie B5, for de
dmnen vars utnyttjande skall styras, kan man alltsé fa reda pa &mnets “’pro-
fil”, dér olika karakteristika visar sig ha olika betydelse for olika resursslag.
Konklusionerna i den delstudien visar ocksa tydligt att olika resurser har s&
olika profil att det inte gér att ta for givet att det &r mdjligt att styra utnytt-
jandet av dem pa ett och samma sétt, snarare tvartom.44

Genom resursanalysen tas alltsa olika karakteristika fram for olika resur-
ser. Dessa karakteristika motsvarar i sjdlva verket sddana vikter som i olika
avvégningssituationer maste fa paverka réttsliga bedémningar betrdffande
utnyttjandet av resursen.*> Summan av de vikter som ges rittslig relevans i
en avvagningsprocess definierar ocksad beslutsfattarens referensram. Vad
som lagts utanfor denna referensram &r med andra ord inte réttsligt relevant,
och kan darfor inte ldggas till grund for nagot beslut oavsett vilken betydelse
de dn spelar i den fysiska verkligheten. Genom resursanalysen identifieras
med andra ord sddana omstindigheter som & ena sidan ar karakteristiska for
olika resurser, men som & andra sidan ocksé ir av avgorande betydelse for
att kunna styra dess floden. Den rittsliga stymingen sker bl.a. genom regel-
utformning och genom regeltillimpning, och det dr i dessa processer som
karakteristikan skall ha betydelse.

Nar avvagningar gorsi en lagstiftningsprocess, dr det i princip lagstiftarens
fantasi som, inom de ramar som — for svenskt vidkommande — ges av Ams-
terdamfordraget, grundlagarna, allménna réttsliga principer etc., definierar
vilka samhéllsintressen och omstdndigheter man kan/skall ta hansyn till.

Men nér avvégningar utfors i en réttslig process, med normer som anger
vilka vikter som far véigas in (normer som anger referensramarna), kan i prin-
cip inga nya vikter foras in i bedomningen efter det att de av lagstiftaren har
preciserats med storre eller mindre detaljeringsgrad, och hénsyn tagits till

42 Detta utvecklas grundligt i delstudie B3, se sérskilt avsnitt B3.5.1.

43 Jfr Giinther 1997 s. 159.

4 Se avsnitt B5.1.

4 Dessa termer utvecklas mer i delstudie B6, i avsnitt A7.3.6 samt kap. A9, frimst
avsnitt A9.5.2.4.
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bl.a. tolkningsprinciper.

I en lagstifiningsprocess ér det dérfor viktigt att man har kinnedom om
relevanta fakta for den resurs som skall styras, och i en rittslig process ar det
viktigt att normerna tilléter att hansyn tas till dessa karakteristika.

Genom att analysera och identifiera de sirskilda omstédndigheter som fo-
religger for olika resurser, kan man alltsi {4 underlag for att dels identifiera
vilka sdrskilda omstindigheter det maste kunna tas hénsyn till vid en regel-
utformning eller rittstillimpning, dels (i viss utstrackning) vilken inbordes
tyngd dessa skall ges. Narmast dr det deras betydelse for utformningen av
kravregler som ér av intresse, och resursanalysen kan da bistd med att iden-
tifiera bl.a. f6ljande omstéindigheter:

. Vilka karakteristika som skall tilldtas paverka en rittslig bedom-
ning.

. Vilken inbordes tyngd de olika vikterna skall ges.

. Var under resursflodet styratgérderna kan ha bést effekt.

. Vilka typer av krav som bor kunna stillas pa resursutnyttjandet.

Nar olika natur-, respektive samhéllskarakteristika genom en resursanalys
identifierats for fosfor, motsvarar det med andra ord en upprikning av de
vikter som har betydelse for mdjligheterna att styra flodena av detta dmne.
Oversitter vi diskussionen till ett mer gingse miljorittsligt sprak, motsvarar
dessa karakteristika inneborden i sédana begrepp som att “man skall redovisa
eller ta hénsyn till olika miljoeffekter”, att “en verksamhets miljopaverkan
skall bedomas,” eller att ”man skall beakta hushdllningen med naturresur-
ser” 46 Ju vidare betydelse dessa begrepp ges, ju fler karakteristika far man
ocksa ta hinsyn till vid en bedémning.

Om en resursanalys gjord pa fosfor ger vid handen att det &r en bristresurs,
och att den saknar substitut, fir en beslutande instans 4nda inte ta hansyn till
detta om man samtidigt i kravreglerna anger att man skall ta hansyn till om-
givningseffekter, och detta begrepp endast rymmer omgivningsstorningar i
form av traditionella féroreningsfragor. Ju Oppnare en avvégningsrelaterad
norm gors,*” desto fler omstandigheter kan ocksé paverka en réttslig bedom-
ning utifrén regeln.

Detta visar hur viktigt det dr att man kénner till vilken resurs det &r som
skall styras, och vilka karakteristika som forknippas med denna.

I ndsta avsnitt skall behandlas hur olika regleringstekniker kan hérledas till

4 Set.ex. ML 5§, NvL 1, 3 §§, NRL 1:1 samt MB 1:1.
47 For betydelsen av begreppet avvigningsrelaterad norm, se avsnitt A4.5.4.3 ne-
dan.
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aktorssidan respektive reaktorssidan, samt hur reglerna pé reaktorssidan kan
hirledas till olika led lings med ett flode.

A4.5  Val av regleringsteknik — den fjdrde variabeln
A4.5.1 Introduktion

Den fjirde variabeln i det styrsystem som hdr beskrivs, utgors av olika re-
gleringstekniker, for att precisera regeladressaternas handlingsutrymme.
Vilken rittslig teknik som &r mest &andamélsenlig maste bedomas for varje
situation, dir de tre Ovriga variablerna har betydelse; d.v.s. syftet med styr-
ningen, var regleringen sétts in langs med flodet samt vilken resurs som skall
styras.

Systematiseringar gor man for att bringa ordning i komplexa och svaro-
verskadliga system eller material, for att fa Overblick utan att fordndra
materialet i sig. En systematisering kan ocksa laggas till grund for férand-
ringar, genom att synliggdra systematiska fel och brister. Bada dessa syften
ligger bakom den kommande framstéllningen.

Meningen dr att genom att systematisera olika regleringstekniker i fyra
huvudgrupper, redovisa hur de forhéller sig dels till uppstillningen aktor —
reaktdr, dels till tillstdnd respektive floden pé reaktorssidan. En mer inga-
ende analys om hur dessa olika regleringstekniker forhaller sig till varandra,
och till olika led lings med flodet, aterfinns i delstudie B6. Dér beskrivs
ocksa niarmare de olika regeltekniker som nu skall tas upp. Dessa tekniker
finns tilldimpade i praktiken, om inte annat sérskilt anges.

A4.52 Komponenter i rittsordningar

Réttsordningar och delar av sddana kan systematiseras fran olika utgangs-
punkter. Gar man fran det stora till det lilla, kan en forsta indelningsgrund
vara virldens olika réttssystem eller réttskretsar, indelade t.ex. efter rétts-
tradition.8 P4 en ldgre niva kan olika rdttsliga discipliner eller rittsomraden
urskiljas.4% Aven enskilda rittsomraden kan delas in pa olika sitt, t.ex. med
grund i forfattningarnas tillimpningsomraden.>0

48 Indelningen i visterlindska, socialistiska, asiatiska samt afrikanska rittskretsar dr
exempel pd denna systematisering, jfr Malmstrém 1981 s. 125 f.

49 T.ex. indelningen i civilritt, straffritt, forvaltningsritt och miljéritt. Orsaken
bakom denna typ av indelning ar att underlétta en orientering i regelmassan (Hydén
1984 s. 19.).

30 Michanek (1985, 1990 samt 1993) har pa ett vergripande plan indelat den
svenska miljordtten i plan- och marklagstiftning, forfogandelagstiftning,
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Réttsordningar som sddana kan ocksa delas in i ett antal olika funktioner
med olika uppgifter, som tillsammans skall &stadkomma att malséttningen
uppnas.5! En uppgift dr att formulera malséttningen for regleringen, vilket i
grunden dr en politisk uppgift. Detta kan ske pa olika sitt, uttryckas pa olika
stillen bland forfattningar och forarbeten och ha olika abstraktionsniva.>2
Malsittningen kan bl.a. relateras till ett visst médnskligt handlande eller till
att en viss situation skall uppsta i naturen eller i samhéllet. Denna funktion
kallas mdlformulering 53

En annan uppgift ar att, genom t.ex. forhallningsregler, utforma réttsord-
ningar sa att regeladressater och andra aktorers samlade agerande leder till
att malsdttningarna kan uppfyllas.>* Den funktion som formulerar de krav
som stélls pa aktorerna for att malsattningen skall uppfyllas, kallas hér krav-
formulering, och det ér frimst om denna funktion som detta avsnitt handlar.

En tredje funktion bestar i att genomdriva reglerna, vilket &r ett led i ge-
nomforandet av den mélsittning som ligger bakom styrningen (se nedan).
Genomforande respektive genomdrivandeatgérder dr minst lika viktigt som
att formulera adekvata kravregler, men kommer &nda inte att beroras s
mycket i denna studie, fraimst darfor att sadana fragor i stort inte har en spe-
ciellt miljorattslig problematik.5>

Genomforanderegler och genomdrivanderegler (exkurs)

Skillnaden mellan genomfdérande och genomdrivande &r vésentlig.5¢ Olika
krav och regler genomdrivs, medan malséttningar genomfors for att kunna
uppnads. Genomdrivande ar salunda ett steg i en genomforandeprocess, vilket
ocksé t.ex. uppstillandet av delmél 4r.57 Skillnaden mellan dessa funktioner

skyddslagstiftning, lagstiftning om utvinning av naturresurser samt lagstifining om
vissa anldggningar. Darefter studerar han ocksa den svenska réttsordningen utifran
olika regeltyper.

31 Den foljande genomgéngen av olika normfunktioner dr frimst himtad frin Wes-
terlund 1987 frémst s 22 ff. Se dven figur 8 nedan.

52 Med olika abstraktionsnivéer avses t.ex. skillnaden mellan att formulera nigot i
mer allmédnna ordalag sdsom i en preambel, respektive att ange en konkret malsétt-
ning for en viss utslappskélla.

33 Frigan om méalformulering och dess rttsliga relevans behandlas ytterligare i kap.
A6.

34 Med detta avses naturligtvis bide aktiva handlingar och underldtenhet att handla.
35 Diremot kan konsekvensema av hur genomdrivandet fungerar ha sirskilda di-
mensioner nér det géller miljoregler.

36 Om denna diskussion, se Westerlund 1997 kap. 5.

57 Westerlund 1997 s. 52.
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maérks sarskilt tydligt ndr man studerar regler som saknar tydliga adressater,
sdsom miljokvalitetsnormer.>8

Genomdrivande- och genomforandereglerna ér en stor regelgrupp, med
vissa sérskilda uppgifter.>® Dessa regler har tvingande, hjdlpande respektive
ledande funktioner i réttsordningen,%° och kan karaktiriseras som de regler
som skall garantera att normsystemet efterlevs och genomfors.6!

Ett antal typer av dessa kan identifieras,®2 t.ex. regler som foreskriver for-
provningar kombinerat med tillstindstvang eller anmédlningsplikt for att fa
uppfora eller driva viss verksamhet.®3 Regler som foreskriver skyldighet att
underkasta sig kontrollatgarder genom réd, tillsyn eller anvisningar fran en
myndighet eller informationsplikt mot omkringboende, &r andra exempel.
Vissa civilrdttsliga atgdrder kan ocksd nédmnas, sdsom skadestdnd liksom
planer for hur olika malséttningar skall uppfyllas.6* Slutligen kan foreldg-
ganden och forbud, ev. vid vite, upphédvande eller aterkallande av tillstdnd
samt hot om straff och andra sanktioner nimnas.®5

Hur genomforande- och genomdrivandesystemen ar konstruerade &r av
avgorande betydelse for maluppfyllelsen. Detta géller inte minst inom mil-
jorétten, dir bl.a. olika former av tillsyns-, tillstinds- och anmélningsforfa-
randen &r viktiga detaljer. Trots detta kommer jag i den fortsatta framstall-
ningen att ldmna ménga av dessa regler at sidan. En typ av genomforande-
regler som dock, av skél som torde komma att framga, kommer att nimnas
ar réttsliga planer.

En fjarde funktion &r att astadkomma dterkoppling mellan mal och resultat,
mellan kravformuleringen och resultatet, och mellan genomdrivandesyste-
met och resultatet. Funktionen kommer inte att kommenteras ytterligare.66

38 Jfr diskussionen om detta i Westerlund 1997 kap. 5.

'S k. sekundirregler. Backer 1995 s. 100.

0 Westerlund 1987 s. 90-91.

¢! Holmgren s. 127.

62 Ketteler (1994a,b) delar in de tyska genomférandenormermna i tre huvudgrupper;
“Instrumente der direkten Verhaltenssteuerung, Instrumente der indirekten Verhal-
tensteuerung, Sonstige Instrumente.” Jfr &ven Kiss/Shelton 1993 s. 61 f.
”Surveillance, reporting and monitoring”.

63 Se t.ex. Westerlund 1987 s. 93, samt Ketteler 1994 a, b.

64 Jfr Kiss/Shelton 1993 s. 61 f., Ketteler 1994 a,b. Se &ven Campbell-Mohn (s. 181
och dér anforda referenser): ”Planning is the establishment of goals, policies, and
procedures to achieve objectives.”

65 Jfr bl.a. Westerlund 1987 s. 93.

% Om betydelsen av att utvirdera resultat mot mélsittning, se t.ex. Westerlund
1987 5. 20, NOU 1995:4 s. 31, 344. Jfr den obligatoriska aterkopplingsfunktionen i
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En femte och sista funktion bestér i att ta fram adekvata underlag infor
beslut, pa olika nivéer. Utan beslutsunderlag gar det varken att effektivt kon-
struera en fungerande styrning eller tillimpa reglerna.

Malfprmulering

Besluts-
underlag

Aterkoppling Krav

Genomdrivande/genomforande

Figur A4:4.67 Figuren visar schematiskt fem olika funktioner eller komponenter i ett
(miljo)rittsligt system. Utgéngspunkten dr en mélsdttning som skall genomforas 1
sambhéllet, for detta krévs att malet formuleras i form av olika slags kravregler. Till
kravreglerna kopplas sedan olika former av genomdrivandeinstrument. Medan dessa
funktioner finns i dagens réttsordning sa saknas diremot ofta aterkopplingsfunkt-
ionen, som skall fungera som ndgon form av systemrevision. Foér samtliga dessa
funktioners effektivitet krdvs dessutom nagon form av beslutsunderlagsregler, varfor
dessa har placerats i mitten av cirkeln. De sistndmnda kunde lika gérna placerats till-
sammans med var och en av de dvriga funktionerna.

den Nederldndska ”Environmental Management Act” dir miljoministern vart fjarde
ar maste ldmna en (offentlig) rapport till Parlamentet om den aktuella miljosituat-
ionen samt relatera resultaten till de malséttningar som satts upp i den nationella
miljoplanen (Jfr sec. 4:2, 4:3 samt 4:7). Samtidigt som finansministern redovisar sin
budgetproposition redovisar dessutom miljoministern ett miljoprogram, med upp-
gifter om pagéende atgérder enligt géllande miljépolicyplaner. Dessa redovisningar
kan sedan ligga till grund for beslut av Parlamentet om ytterligare atgérder som kan
behovas for att géllande miljomal skall kunna uppfyllas. Mer om detta i Velthoen s.
346 1.

67 Figuren dr densamma som figur B6:5, avsnitt B6.10.1.
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Medan de forsta fyra funktionerna kan placeras in efter varandra pa en cirkel,
som illustreras i figur A4:4, kan beslutsunderlaget placeras tillsammans med
var och en av de 6vriga funktionerna eftersom detta &r en funktion som ar
aktuell infor varje enskild beslutssituation, oavsett om det &r frdga om lag-
stiftning eller rattstillimpning.

De fem funktioner som hér kort beskrivits kan dstadkommas med enskilda
bestimmelser, men de kan ocksa folja av ett storre regelsystem.®8 De kan
vara vél samlade i en gemensam forfattning respektive vara utspridda i ett
storre system av forfattningar och regler.

En styrning bestér darfor egentligen av dstadkommande av ett antal olika
funktioner, som, uttryckt i ett regelverk, tillsammans ger och dérefter ge-
nomdriver ett materiellt rdttsldge. Men det materiella réttslaget konstitueras
av hur hela rdttsordningen som helhet behandlar en viss fraga,®® och for hel-
heten &r det dé inte intressant om funktionerna anses utgoéra en eller flera
regler, utan vilket materiellt réttsldge som de olika funktionema tillsammans
konstituerar.

[ fortséttningen dr det framst olika sétt att formulera pabjudna forhéllnings-
sitt som kommer att studeras, d.v.s. vad som kan betecknas som olika typer
av kravregler. Av dessa dr det endast sddana som é&r av sdrskilt stort miljo-
rattsligt intresse som kommer att tas upp hér.

A4.53  Utgangspunkter for en flodesorienterad normsystematik

A4.5.3.1 Inledning

I den juridiska litteraturen finns visserligen redan beskrivningar av krav-
regler som utgér frdn ménskliga handlingar, t.ex. pliktnormer,”0 liksom av
dem som utgér frén en viss malsattning for den fysiska verkligheten, sdsom
situationsnormer?”! eller mélnormer.”2 Vidare finns avvégningsnormer be-
skrivna p& en méngd stéllen i litteraturen.”® Alla dessa typer av regler fyller
ocksé sin funktion i min systematisering, men problemet ar att de sa som de
beskrivits, eller getts en kontext i litteraturen, inte innefattar nagra normer
som utgar fran floden av resurser.

Floden kan i och for sig styras genom séavél pliktnormer, malnormer som

%8 Jfr normfragment Eckhoff/Sundby (s. 78) och Strdmberg (1988 s. 13).

% Om det materiella rittsléget, jfr Westerlund 1997 frimst kap. 7 och 8.

70 T ex. Eckhoff/Sundby, sérskilt kap. 4.

71 Om situationsnormer, se Malt 1987 s. 104—105. (Jfr dven diskussion om denna
normindelning i Eckhoff/Sundby s. 77 £.)

72 Jfr Peczenik 1987 s. 15.

73 T.ex. Westerlund 1984, Hydén 1984, Michanek 1985 samt Peczenik 1997. Dessa
betecknas i denna studie ”avvdgningsrelaterade normer”.
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avvigningsnormer, men i inget fall relaterar regleringen direkt till ett flode.
Jag skall nu knyta an till den normindelning, som med sikte pé att vara mer
@n bara en indirekt flodesstyrning, redovisats i delstudie B6.

Den normsystematik som dar presenteras utgér fran att normer i ett forsta
steg kan systematiseras i tvd huvudgrupper, beroende pa om de relaterar till
omstandigheter pé aktdrsidan eller till omsténdigheter pé reaktorsidan. Dér-
efter visas hur dessa grupper i sin tur kan delas upp i olika kategorier enligt
foljande figur:

Aktor Reaktor

Aktorsrelaterade normer Reaktorsrelaterade normer
— Beteenderelaterade normer — Situationsrelaterade normer
— Avvdgningsrelaterade normer — Manipulation

— Hantering

— Flodesrelaterade normer
— Uttag
— Utslapp

Figur A4:5. Figuren illustrerar hur normer forst kan delas in i aktdrsrelaterade normer
respektive reaktorsrelaterade normer. Dérefter kan dessa tva kategorier delas in 1 tvd
undergrupper. Slutligen kan de reaktorsrelaterade normerna knytas samman med
kretsloppets fyra huvudfléden som tidigare beskrivits.
Till viss del knyter denna indelning an till Peczeniks tva typer av regulativa
normer,7¢ dér den ena typen (handlingsnormerna) kvalificerar vissa hand-
lingar som pébjudna eller férbjudna etc., och den andra gruppen (malnor-
merna) kvalificerar vissa situationer som forbjudna — pabjudna etc. Inte hel-
ler avvigningsnormerna dr nigon ny kategori. Men till dessa tre huvudtyper
lagger jag nu alltsa flodesrelaterade normer, och det finns redan ett antal
rittsliga styrningstekniker som kan placeras in i denna undergrupp dven om
de mig veterligen inte tidigare beskrivits pa detta sdtt. Utgdngspunkten for
denna systematisering dr vad normerna relaterar till genom sin sprakliga ut-
formning,

For att kunna forsté det fortsatta resonemanget maste emellertid skillnaden
mellan aktor och reaktor vara klar.”>

74 Pezcenik 1987.
75 For denna distinktion, se avsnitt B2.5, samt Westerlund 1993a.
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A4.54  Aktorsrelaterade normer

A4.5.4.1 Inledning

De aktorsrelaterade normerna kan delas in i beteenderelaterade normer och
avvdgningsrelaterade normer. Gemensamt for dem é&r att de relaterar till né-
got som ménniskan (som fysisk varelse med en bestdmd vilja, och mojlighet
att planera och strukturera sin tillvaro) skall/inte skall utfora; alltsa relaterar
de till aktorer.

A4.5.4.2  Beteenderelaterade normer
En norm som relaterar till ett visst bestimt handlande, som inte &r att utféra
en avvagning, ir en beteenderelaterad norm. Dessa normer uttrycker alltsa
direkt vilken handling som ar onskvérd eller icke 6nskvérd. Troligen har
dessa det mesta gemensamt med vad andra betecknar pliktnormer eller hand-
lingsnormer, rules of conduct etc.

Normativ styrning innebér att auktoritativt befalla normadressaterna hur
de skall/inte skall bete eller forhélla sig. Ett “traditionellt” sétt &r da att klart
och direkt ange det 6nskvirda/inte onskvérda beteendet:

Hushall och andra konsumenter av tidningar skall sortera ut returpapper
fran hushallsavfall och annat avfall och ldmna det for insamling.”¢

Det utméirkande for beteenderelaterade normer é&r att det 4r sjdlva handlandet
som definierats, utan att adressaten egentligen behdver veta mélsdttningen
bakom.”” Normer som bygger pa denna teknik har darfor inte ndgon innebo-
ende koppling till situationer i den fysiska verkligheten, exempelvis i natu-
ren, utan anger endast hur méanniskan skall bete sig: ett handlingsmdnster om
man sa vill. En analys av hur en beteenderelaterad norm fungerar kan darfor
begrénsas till ménniskors handlande.”8 Dessa normer kan i princip formule-
ras som forbud eller tillatelser, padbud eller befrielser fran négot.
Foljande exempel pa beteenderelaterade normer kan ndmnas:

. Uttagsregler riktade till individuella adressater. Exempel pa detta
ar regler som anger hur stor kvantitet av ndgon naturresurs som

76 Férordning (1994:1205) om producentansvar for returpapper, 5 §.

77 Dessa normer motsvarar formodligen Eckhoff/Sundbys handlingsregler och
Hydéns pliktnormer. Den senare (1984 s. 22) beskriver sina pliktnormer som “’sjélv-
tillréckliga regler”, nér det géller att bestimma beslutets innehall.

78 Sedan ér det i och for sig en annan sak om det efterstrivade beteendet verkligen
ar tillrackligt eller adekvat for att det bakomliggande syftet skall kunna uppnas.
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var och en har rétt att utvinna, eller hur sjélva uttaget skall g4 till.

. Uttagskvoter, individuella. Uttagskvoter grundas pa att de som
vill utvinna resurser méste dela pé en helhet.
. Generella utsldppsgréinser riktade till enskilda adressater. Exem-

pel pé detta &r regler som generellt anger hur stora utslépp av vissa
agmnen som far sldppas ut fran olika typer av verksamheter.

. Fredningsregler.”? Detta motsvaras t.ex. av fridlysningsregler el-
ler regler som forbjuder aktiviteter som kan paverka fauna eller
flora.

. Regler om vérd och skotsel. Hér asyftas framst hdvdlagstiftning,

d.v.s. regler som aldgger nigon att vidta vissa atgérder, t.ex. for
att bevara en 6ppen hagmark.

. Forbud och begransningar. Har kan forbud mot hantering av vissa
kemikalier ndmnas, eller begrinsningar som t.ex. anger att de
endast far anvindas av den som har sérskild behorighet.

A4.5.4.3 Avvigningsrelaterade normer

En norm som relaterar till ett visst handlande, och detta handlande ar att ut-
fora en avvigning, dr enligt den terminologi som hér anvédnds en avvdgnings-
relaterad norm. Detta &r den andra kategorin aktorsrelaterade normer.

Det karakteristiska for avvédgningsrelaterade normer, &r att de anger vissa
faktorer som skall viigas mot varandra, utan att det exakta resultatet av norm-
tillimpningen (matt i recipienten, eller i adressatens exakta handlande etc.) i
det enskilda fallet uttrycks i normen. De faktorer som skall vigas mot
varandra dr ofta olika samhéllsintressen, personliga forutséttningar, ekono-
miska forutséttningar, tekniska mojligheter eller miljoaspekter etc.80

Med hjélp av viktnormer tilldelas dessa faktorer sedan olika relativa vik-
ter 81 Viktnormen dr saledes den ”gemensamma ndmnaren till vilken de olika
faktorerna oversitts eller med vilken de ges en relativ vikt”.82 Det krav som
stélls pa adressaterna kan preciseras genom att de faktorer som skall vigas
mot varandra, anges mer eller mindre precist, t.ex. vissa slags skador mot
nytta.

De avvidgningsrelaterade normernas adressater kan vara beslutande myn-
dighet som skall tolka normen utifrdn den enskilda situationen. Men

79 Fredningsreglerna kan utformas med olika regleringstekniker, men jag tar upp
dem hér eftersom de ligger forbudsreglerna mycket néra.

80 De avvigningsrelaterade normerna utvecklas mer i avsnitt B6.8.

81 Dessa faktorer bendmns av Eckhoff/Sundby (s. 109) for retningslinjer. Jfr dven
Peczenik 1997 s. 700.

82 Westerlund 1984 s. 1314. Jfr &ven denne 1975 s. 82 samt 1988 s. 95.
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adressaten kan ocksé vara enskilda fysiska och juridiska personer. Men ef-
tersom man inte direkt av normens sprékliga formulering kan utlésa exakt
vilket beteende som kommer att motsvara resultatet av avviagningen, kriavs
att de, &tminstone i mer svarbedomda situationer dversitts till mer konkreta
normer i varje enskilt fall, t.ex. i form av ett tillstdndsbeslut med villkor eller
genom adressatens egen tillimpning. I manga fall torde dock dven en avvég-
ningsrelaterad regels budskap i praktiken vara sa latt att tolka att det egent-
ligen inte behdvs ndgon oOversittning. Det materiella rittsldget behover
salunda inte vara oklart, &ven om det inte framgar direkt av normens sprak-
liga uttryck.

Resultatet av en avvigning kan formuleras bade i form av en beteendere-
laterad norm, men ocksa i form av en reaktorsrelaterad norm. Det hela beror
pa om slutsatsen av avvégningen uttrycks som en konkret handling som skall
utforas (av aktoren), respektive en viss situation eller ett visst flode som skall
uppnas (1 reaktoren). Dérfor kan en avvagningsrelaterad norm ocksa ségas
ligga som ett mellanled mellan aktdrsrelaterade och reaktdrsrelaterade nor-
mer.83

Emellertid skall dessa normer primért hinforas till de aktorsrelaterade nor-
merna eftersom de dels forutsétter en adressat och dels anger att adressaten
skall utfora en viss bestimd handling, namligen en avvigning. Dessutom
relaterar de inte till ndgon konkret situation eller flode pé reaktorssidan.

Men eftersom resultatet effer avvégningen ocksé kan resultera i form av
savil aktorsrelaterade normer liksom reaktorsrelaterade normer kan de d4nda
sigas ha viss mellanstéillning.

Foljande exempel pa avvigningsrelaterade normer kan ndmnas:84

. Minimeringsregler/Optimeringsregler. Medan en minimeringsre-
gel kan ange att endast det minst skadliga far anvéndas, sa kan en
optimeringsregel ange att endast det som ar bdst for miljon far
utnyttjas.

. Substitutionsregler. 8 Substitutionsregler, som &r en under-
grupp av minimerings-/optimeringsreglerna, bygger pa att byta
ut en miljoskadlig produkt eller teknik, till en annan produkt
eller ett annat forfarande.

. Allménna hiansynsregler. 8¢ Dessa anger att man, utan att

83 Jfr dven denna diskussion i avsnitt B6.8.

84 Westerlund 1987.

85 Substitutionsreglema bor betraktas som en undergrupp till minimeringsreglerna.
86 Varken allminna hinsynsregler eller dimpningsregler mdste formuleras som av-
vigningsregler. Jag tar dock upp dem hér darfor att detta torde vara det vanligaste.
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nérmare precisera hur, skall vara forsiktig och ta hénsyn.
. Démpningsregler. Dessa anger att man t.ex. skall minimera ut-
slappen s& mycket som mojligt.

A4.5.5 Reaktorsrelaterade normer

A4.5.5.1 Inledning

De reaktorsrelaterade normerna utmérks av att det i normen anges nagot for-
héallande, eller effekt etc., som inte relaterar till en person;8” utan till ndgot
pa reaktorssidan som antingen &r ett visst flode eller ett tillstdnd. Det som
regeln relaterar till aterfinns saledes pa hoger sida i figur A3:3.88

Till denna kategori kan situationsrelaterade normer samt flédesrelaterade
normer hdnforas, dir den forsta typen forefaller ha stora likheter med Malts
situationsnormer respektive Peczeniks mdlnormer.89

Traditionellt sett har miljorétten varit inriktad pa att skydda, bevara eller
aterstélla vissa kvalitéer eller kvantiteter i miljon. Detta &r fortfarande hu-
vudsyftet. Det har vidare endast funnits tva ldgen for regleringen, ndmligen
att relatera den till ménniskan eller till en viss kvalitet/ kvantitet i naturen.

Men vad jag bl.a. vill visa i kap. A3 och i delstudie B2 &r att midnniskans
paverkan av naturen sker genom att hon paverkar eller sétter igang olika f1o-
den som i sin tur ger effekterna i naturen. Medan traditionell miljorétt foku-
serar effekterna, sa dr avsikten med denna studie att fokusera de floden som
manniskan sitter igdng, och som i sin tur ger effekterna. Genom att &stad-
komma sé slutna floden som mdjligt, minimeras savil uttag, utsldpp som
manipulation.

Detta betyder, att sett ur ett (kretslopps)rittsligt perspektiv, si ar avsikten
med de regler som nu beskrivs att styra antropogent inducerade floden: inom
natur eller inom samhéllet (interna floden), eller mellan dessa (externa fl6-
den). Genom att med réttsliga medel paverka dessa antropogent inducerade
floden kommer man ocksa att indirekt pdverka naturliga tillstdnd (inklusive
processer, liv etc.) och floden i naturen respektive tillstdnd och floden i sam-
hallet.

Medan det ytterst skyddsvirda tor miljoratten dr de (mer eller mindre)

87 Jfr iven Malts (1987 s. 104) “situation norms”, Peczeniks (1987 s. 15) “maélnor-
mer”. Malt menar att detta skall utgéra en sérskild normkategori. Hydén (1984 s.
23) menar att utdver mélangivelsen skall normen ocksa ange hur denna mélséttning
skall uppfyllas, d.v.s. vad Hydén beskriver som medel for att uppfylla mélet.

88 Figur A3:3 aterfinnsi avsnitt A3.1.3. Jimfor dven figur A8:1 i avsnitt A8.2, vil-
ken dr en utveckling av figur A4:2, men dér de stiliserade flddena ar utbytt mot ett
verkligt flodesschema fo6r fosfor.

89 Peczenik 1987 s. 15.
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naturliga tillstdnden och flodena i naturen, s& ar avsikten i denna studie att
visa hur detta kan goras genom att paverka de antropogent inducerade interna
och externa flodena.

Prefixen flodes- respektive situationsnormer kommer i fortsittningen att
anvinds beroende pad om normerna relaterar till externa floden eller till in-
terna tillstdnd och floden (situationer). Detta innebdr att prefixet “fodes-"
syftar pé externa floden,”® medan prefixet “situations- " syftar pa interna fl6-
den och tillstind.

A4.5.5.2 Situationsrelaterade normer

En norm som direkt relaterar till en situation pa reaktorssidan, utan att expli-
cit tala om for ndgra adressater hur de skall bete sig, kallas i fortséttningen
for situationsrelaterade normer. Det tydligaste exemplet pa detta dr milj6-
kvalitetsnormer.

Det priméra med denna normtyp &r salunda att ange vilken situation i na-
turen eller i samhéllet som “’skall gélla”. Denna situation skall uttryckas i s&
exakta termer som mojligt, relaterande till ett visst &mne, biotop, organism
etc.%

Dessa normer bestér alltsa i grunden av en beskrivning av nagot yttre verk-
lighetsforhéllande, till vilket en réattsverkan kopplas. Men sé langt 4r det bara
en ofullstindig réttsregel, och pa ndgot sétt méste ocksé adressater pekas ut
eftersom detta inte gors direkt genom mélformuleringen.®? Uttrycksséttet
kréaver dock inte att nagon adressat pekas ut i samma sprékliga sammanhang
som Ovriga normfunktioner, utan det kan istéllet 16sas genom komplette-
rande genomdrivande- eller genomférandesystem. Utformningen av ett
kompletterande genomforandesystem ar ett viktigt moment ur styrningssyn-
punkt, dven om inte jag kommer att utveckla detta ndrmare hér.%

%0 Som endast kan vara antropogent inducerade.

ol Gipperth (1994b s. 348) definierar miljékvalitetsnormer, som “en rittsligt bin-
dande norm som foreskriver eller relaterar till ett visst miljétillstand.” Se dven Gip-
perths avhandling, “Miljokvalitetsnormer” 1999.

92 Asikterna gar isir betriffande fraigan om huruvida det av en norm krévs att den
ocksd innehaller en adressatangivelse eller inte. Se t.ex. Eckhoft/Sundby s. 78 samt
Malt 1987 s. 104 f. Om denna diskussion se dven Peczenik 1987 s. 15.

93 Sérskilt viktigt dr det med ett adekvat genomfdrandesystem vid komplexa miljo-
situationer dar det s.a.s. inte 16ser sig av sig sjdlvt vem som dr adressat eller hur
denne skall handla for att det uppsatta malet skall kunna uppnas. Utan ett genomfo-
randesystem dr risken annars stor for att ingen kénner sig tréffad av regeln, eller att
de som kénner sig traffade inte forstdr vad som krévs av just honom utifran den
maélsdttning som angivits.

Vem kan t.ex. veta vad som krévs av honom om det i en miljokvalitetsnorm
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Med situationsnormer kan man direkt relatera bade till en viss kvalitet pa
naturen/samhillet, men ocksa till en viss kvantitet. De kan ocksa relatera
bade till interna fléden och tillstdnd, som av ndgon anledning skall skyddas,
bevaras eller dstadkommas. Man skall saledes inte forblindas av uttrycket
situations(norm), genom att i detta endast l4sa in statiska tillstand.

Tva undergrupper till situationsnormerna ar salunda kvalitetsnormer re-
spektive kvantitetsnormer, i den mén man verkligen kan skilja kvalitet och
kvantitet at i sammanhang som dessa.

Foljande exempel pa situationsrelaterade normer kan ndmnas:

. Miljokvalitetsnormer. En miljokvalitetsnorm anger en viss kva-
litet pa naturen, sdsom att vatten i en viss recipient skall lampa
sig som dricksvatten. Denna kvalitet &r réttsligt relevant.

. Miljokvantitetsnormer. En miljokvantitetsnorm anger en viss
kvantitativ omsténdighet i naturen som skall uppfyllas, t.ex. att
det skall finnas apatitmalm kvar i en fyndighet tillrackligt for
10 ars utvinning. Denna kvantitet &r rittsligt relevant.

. Kwvalitetsnormer relaterande till en viss situation i samhéillet;
d.v.s. ett gransvérde for ndgot i samhéllet. En regel som anger
hogsta tilldtna halten tungmetaller i sddant slam som skall spri-
das, ér ett exempel pa en kvalitetsnorm som relaterar till en si-
tuation i samhéllet. Denna kvalitet ar réttsligt relevant.

. Kvantitetsnormer relaterande till en viss situation i samhallet.
Ett exempel pa denna kategori, dr en regel som anger att varje
livsmedelsbutik, varje ar, skall samla in minst 75% av den
méngd 61- och léskflaskor som man séljer under samma period.
Denna kvantitet ar réttsligt relevant.

A4.5.5.3 Flodesrelaterade normer
De flodesrelaterade normerna relaterar, enligt vad som tidigare sagts, till de
antropogent inducerade (i huvudsak), externa flodena av materia och exergi

uttrycks att fosforhalten 1 Védnern inte far verstiga X mg/l vatten? En sadan regel
kommer férmodligen frémst att triffa dels jordbrukare i Vénerns avrinningsomrade,
och dels de som har separata va-system som mynnar ut i sjén. Men det récker inte
med att precisera vem som &r adressat, eftersom det inte heller 4&r mojligt for dessa
nagorlunda vl avgrinsade grupper att veta vad som kravs av dem. Manga kom-
plexa forhédllanden, sdsom naturlig fosfortillforsel, nuvarande fosforinnehall, strém-
ningsforhallanden, temperatur, véxtlighet, fosforns bendgenhet att sedimentera och
bindas i sediment och vixter etc., paverkar hur mycket ytterligare fosfor som kan
slédppas ut. Jag kommer inte att nirmare analysera detta problem. Se istéllet t.ex.
Gipperth 1994b.
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som skall styras om dérfor att dessa i sin tur pdverkar interna situationer.

Dessa normer relaterar till floden av materia och exergi mellan natur och
sambhdlle (d.v.s. vad som sitts igdng genom uttag), samt mellan samhille och
natur (d.v.s. vad som sétt igdng genom utslapp).

Medan beteenderelaterade normer relaterar till aktoren, d.v.s. mdnniskan,
och situationsrelaterade normer relaterar till situationen i naturen eller sam-
héllet,* sa relaterar de flodesrelaterade normerna till fléden som sddana, och
endast till sidana (antropogent inducerade) floden som ror sig mellan dessa
sfarer och som skall styras om.

Som exempel pé flodesrelaterade normer kan nimnas uttagsnormer, ut-
slappsnormer samt belastningsnormer som anger hur mycket som fotalt sett
far utvinnas, slippas ut eller belasta inom en viss utpekad geografisk area
och eventuellt kopplat till en viss tidsperiod. Detta betyder t.ex. att vissa nor-
mer som formulerats enligt ett "bubbeltinkande”,? bor ses som en sorts f16-
desrelaterad norm. Karakteristiskt for bubblor &r just att dessa i sig inte har
négon adressat, att de inte relaterar till vad varje enskild aktor fér gora utan
till en helhet, samt att de faktiskt handlar om externa floden.?®¢ Men medan
bubbelterminologin hittills mest forekommit i anknytning till utsléppsregle-
ring, @r den i praktiken minst lika vanlig for att styra uttag, sdsom t.ex. fis-
kekvoter.

Diértill utmérks de flodesrelaterade normerna av att de relaterar till fl6-
dande médngder pa ett sa overgripande plan, t.ex. i termer av fotala floden,
att det ocksa av den anledningen kan vara omdjligt att direkt genom norm-
formuleringen identifiera adressaterna.

Foljande exempel pa flodesrelaterade normer kan nimnas:

. Belastningsregler. En regel som anger hur mycket kvive som
totalt sett far falla ner pé viss area per tidsenhet &r ett exempel
pa en belastningsregel.

. Belastningsbubblor. En belastningsbubbla anger en total méngd
t.ex. kvéve som fér falla ner pa en viss recipient, men dér syftet
dr att denna helhet kan delas ut som kvoter till olika aktorer.

4 Som ett exempel pé en situation som kan skrivs in i en situationsnorm som relate-
rar till situationen i samhillet, kan nimnas insamlingsmal for aluminiumburkar.
Normer som utrycker sddana &r inte beteenderelaterade, eftersom de inte anger hur
man skall gora eller vad man skall gora.

%5 Se vidare om detta i Leyser 1996, Superbubblor, ett siitt att atgdrda storskaliga
miljoproblem”.

% Jfr dock Leyser 1996 som har en ndgot annorlunda definition av bubblor, dér sa-
vil den enskilda kvoten som helheten forefaller innefattas i detta begrepp. Jag véljer
dock att skilja pa delarna och helheten.
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. Utsléppsbubblor. En utsldppsbubbla anger hur mycket en viss
verksamhetskategori far sldppa ut av ett visst dmne, inom viss
tid och/eller inom viss geografisk area. Denna helhet kan sedan
delas ut som kvoter till olika aktorer.

. Uttagsbubblor. En uttagsbubbla anger hur mycket som totalt
sett fir utvinnas av ett visst &mne, inom viss tid och/eller inom
viss geografisk area. Denna helhet kan sedan delas ut som kvo-
ter till olika aktorer.

A4.5.6 Vissa slutsatser

Som visats hér kan ocksé olika typer av kravregler systematiseras utifran ett
aktors — reaktorsperspektiv. Medan vissa regler beskriver ett visst agerande,
beskriver andra en viss situation hos den som reagerar.

Men reglerna kan ocksa systematiseras utifrdn en kedja, dir man utgar fran
en Onskvérd situation hos reaktoren, via flodet som paverkar situationen till
den som paverkar flodet, enligt ordningen: situationsrelaterade normer —
flodesrelaterade normer —beteenderelaterade normer.%”

Detta beskriver ocksé en tankeprocess, dar man konstaterar en viss icke
onskvard situation i naturen som maste atgirdas. Utifrdn detta stéller man
upp en malséttning som tar sig uttryck i en férédndring av nagot flode, som i
sin tur ger den oonskade effekten.

Detta utvecklas mer i delstudie B6, dir jag ocksa visar hur olika réttsliga
styrningstekniker kan placeras ldngs denna “’kedja”.

Vilken teknik som skall utnyttjas i det enskilda fallet &r alltsa inte endast
beroende av vilken resurs det dr och vilket syfte som ligger bakom, utan
ocksa var ldngs med flodet man sétter in regleringen.

A4.6  Rittsordning och kretslopp

Efter att de fyra variabler, som ar sdrskilt viktiga for en flodesorienterad
rittsordning, har presenterats kan kopplingen mellan réttsordning och krets-
lopp beskrivas pé foljande sétt.

Ett resursflode som inte &r slutet leder dels till behov av ytterligare tillfor-
sel, dels till utsldpp i form av t.ex. fororeningar. Denna studie arbetar med
fragor om hur det forskingrande flodet skall styras om till floden vars

97 Detta forhéllande mellan olika normer, lings med ett fldde beskrivs ocksé i
delstudie B6. Beskrivningen av olika réttsliga tekniker utgér fran detta schema. Jfr
dven Westerlund 1997, figur pé s. 44. Jag sitter dock in olika regeltekniker i ett {16-
destdnkande, vilket kan ségas vara en forlingning av Westerlunds figur.
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slutenhet &r sd nira 100% som mdjligt; d.v.s. kretslopp. Langs med det for-
skingrande flodet finns ett antal mojliga lagen for réttsliga styratgérder, in-
satspunkter. Har forutsatter vi réttslig reglering som en styratgéird.

For den réttsliga styrningen har fem viktiga funktioner podngterats, ndm-
ligen att stdlla upp mélséttning, att formulera krav, att genomfora kraven,
samt att folja upp resultaten. Till dessa kommer behovet av beslutsunderlag,
som kan placeras bredvid alla dvriga fyra funktioner. Dessa styrinstrument,
och dessa olika funktioner, kan utformas olika.

Det som har sérskild betydelse for val av insatspunkt och regleringsteknik
ar dels vilken resurs som skall styras, dels syftet med styrningen. Sadant skall
redovisas i beslutsunderlaget.

Aven om det inte enbart dr de nu nimnda omstindigheterna som kan vara
av betydelse for utformningen av instrument for att styra resursfloden, torde
de vara de mest centrala for ett ekologiskt effektivt utnyttjande av fosfor
(liksom for ménga andra resurser).
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Avdelning 3,
Strategi for en flodesreglering
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A5 Introduktion till en flodesregle-
ring, tillimpat pa fosfor

AS5.1  Inledning

I ett flodesorienterat regelsystem stélls naturresurserna i centrum, utifrin den
overgripande malsattningen att de skall utnyttjas ekologiskt uthélligt. Del-
malséttningen &r att skapa sa slutna floden som mojligt. Detta forutsétter i
sin tur att saval tillforsel som svinn minimeras, medan det som redan finns 1
kretsloppet utnyttjas sa effektivt som mojligt. Med effektivitet avses i detta
sammanhang bl.a. foljande:

. Hog grad av dtervinning.

. Hog grad av dteranvindning.

. Hog grad av tillgénglighet i kretsloppet.1

. Lag grad av irreversibla icke 6nskvérda effekter.

I huvudstudiens tredje avdelning kommer en strategi att presenteras, for att
styra om de antropogent inducerade forskingrande resursflodena till krets-
lopp. Diskussionen utgar déa fran fosfor.2 Men eftersom fosfor spelar en s
central roll for alla organismers fortlevnad, dr kopplingen till resten av eko-
systemet tydlig.

Denna regleringsstrategi bestar inledningsvis av en reglering pé tva nivéer,
dels beskrivs en basreglering i kap. A7, och dels en punktvis reglering i kap.
AS.

AS5.2  Basreglering kontra punktvis resursreglering

En punktvis reglering och en basreglering skiljer sig at pa flera vésentliga
punkter. Basregleringen bygger pa att genom en eller ett fital styratgarder,
kontrollera utnyttjandet av en viss resurs vid alla tinkbara insatspunkter och
for alla syften samtidigt. Den punktvisa regleringsmetoden innebdr déremot

! Uttrycken tillginglighet och irreversibilitet forklaras nirmare i avsnitt B2.2.5.2,
respektive B2.2.5.3.
2 Fosfor som resurs beskrivs ingéende i delstudie B3.
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att styratgirderna s.a.s. maste skrdddarsys for varje enskild atgérd, och vid
varje utvald insatspunkt.

Eftersom basregleringen avser att styra utnyttjandet av bade kdnda och,
vid regleringstillféllet, okdnda resurser eller sétt att utnyttja resursen, kom-
mer den att i bésta fall fungera som ett allmédnt skyddsnit dér inga hante-
ringar kommer att vara oreglerade.

Bredvid dessa tva metoder som i vissa avseenden kan placeras in pd en
gemensam skala, finns ett antal andra former dir den ena ytterligheten &r att
genom en forfattning reglera det samlade utnyttjandet av alla resurser, och
den andra att reglera utnyttjandet av en viss resurs vid en viss insatspunkt
och med ett sérskilt syfte.

Uttrycket spannvidd kommer i fortsdttningen att kopplas till fragan om hur
pass bred en forfattning &r utifrdn hur manga resurser, insatspunkter samt
syften som omfattas av regleringen.

Oavsett metod, méste det dock finnas en eller flera bestimda malsattningar
med styratgérden. Den frdgan kommer att behandlas i nésta kapitel.

AS5.3  Resursanalysens betydelse for flodesstyrningen
AS5.3.1 Inledning

En av de viktigaste slutsatserna i delstudie BS5, ar att styrning av utnyttjandet
av olika resurser krdver information av viss prestanda.

Numera diskuteras strategiska miljokonsekvensbeskrivningar (SEA) infor
overgripande politiska och strategiska beslut,® och ordinidra miljokonse-
kvensbeskrivningar (MKB) infor enskilda exploateringsprojekt. Avsikten
med den resursanalys som presenteras i delstudie BS, dr emellertid att den
skall tillimpas infor utnyttjandet av enskilda resurser som befinner sig pa
ndgon av de komplexitetsnivaer som anges under steg 1 i resursanalysen,
nédmligen pé atomnivé, molekylniva, materialniva eller produktnivd. Resur-
sanalysen ligger dérfor mycket néra livscykelanalyser (LCA) och material-
flodesbalanser (MFB).

Resursanalysen kan darfor betraktas som ett instrument for att analysera
olika resurser och floden av dessa. Vilka fakta som skall belysas i en sadan
analys visas kortfattat genom foljande figur.4

3 SEA stér for ”Strategic Environmental Assessment”. Se t.ex. Verheem.
4 For en mer detaljerad beskrivning av denna resursanalys, hinvisas till delstudie
BS5, sirskilt avsnitt B5.3 ff.
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Sammanfattning av resursanalysen’

Steg 1. Att ta fram naturkarakteristikan

11 Amne X

12 Spridningseffekter

13 Miljopaverkan

14 Atgirdsniva

15 Flodesschema

Steg 2. Att ta fram samhéllskarakteristikan

21 Funktionella omstédndigheter
211 Substituerbarhet
212 Undgdinglighet

22 Resurs- och materialrelaterade omstéindigheter
221 Uttombarhet
222 Syntetiserbarhet
223 Nedbrytbarhet
224 Fornybarhet
225 Koncentration
226 Lickagerisk
227 Extraherbarhet

23 Avsiktsomstédndigheter
231 Utvisningsavsikt
232 Utformningsavsikt
233 Utnyttjandeavsikt

Steg 3. Att definiera det 6vergripande malet utifran de samhiillsrelaterade omstéindigheterna
Steg 4. Att foresla generella styritgérder

401 Forebygga utvinning eller utnyttjande.

402 Extrahera foror. ur en avsiktligt utvunnen resurs
403 Rent tekniskt sténga processlackor

404 Utesluta utnyttjande eller tillimpning av resursen
405 Recirkulera (a) produkten

406 Recirkulera (b) material

407 Recirkulera (c) restprodukter

408 Avfallshantering (a) deponering

409 Avfallshantering (b) nedbrytning

410 Avfallshantering (c) fastlasning

Steg 5. Att foresla en heltiickande handlingsplan for det konkreta fallet

Figur AS:1. Figuren visar schematiskt de olika steg som en resursanalys dr uppbyggd
av, samt kortfattat de olika stegens innehéll. Resursanalysen, som behandlas inga-
ende i delstudie B3, &r ursprungligen utarbetad av en forskargrupp vid Leidens uni-
versitet.

AS5.3.2  Resursanalysens tillimpningar

Resursanalysen blir pa sdtt och vis ett kontrollschema, en checklista, ver
vilka fakta som bor foreligga infor beslut pé olika nivéer. Checklistan kom-
mer att visa dels vilket innehéll ett beslutsunderlag bor ha, dels vilka om-
standigheter betraffande resursen som skall beaktas i avvégningar infor olika
beslut. Resursanalysen dr dérfor anvéndbar sévil for lagstiftning, som vid
rattstillimpning.

5 Figuren dr densamma som figur B5:1 i avsnitt B5.3.2.
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Infor en basreglering likavél som infor en punktvis reglering bor den resurs
som skall styras ha analyserats noga. En grundlédggande resursanalys krivs
for ge den helhetsbild av resursen, av dess karakteristika och dess floden,
som &r en forutséttning for att det skall vara mojligt att utforma en adekvat,
effektiv och resursanpassad flodesreglering. En grundidé bakom flddesre-
glering dr ndmligen att regleringsmetod(er) och insatspunkt(er) inte endast
ska véljas mot bakgrund av hur den enskilda regleringen bist skall fungera,
utan for att skapa en funktionell Aelhet med téta kretslopp, alltsd minimalt
svinn och tillforsel.

Resursanalysen kan ge lagstiftaren en bild dver ldmpliga ldgen for styrat-
gérder utefter flodet, d.v.s. olika insatspunkter, och ddrigenom viss végled-
ning betréffande lampliga réttsliga tekniker. Resursanalysen underléttar dér-
for utformningen av forfattningar, andamalsenligt utformade for en bestamd
resurs eller resurskategori.

Om avsikten istdllet dr att skapa basregler for olika resurser/resurstyper
och/eller olika floden, kan de resultat som framkommer vid en analys som
bygger pa analysen istillet anvindas som indikatorer pa vilka omstindig-
heter (vikter) som ska foreskrivas i en avvigning.

Resultaten kan ocksé utnyttjas som underlag infor domstolars och myn-
digheters tillaimpning av réttsregler, och dé fungera som del i ett slags MKB
med sérskild inriktning pa resurshushéllning, pa samma sitt som MKB éar
tankt att tillimpas idag. Ett konkret exempel &r vid introduktionen av nya
kemikalier eller varor pd marknaden, d& resursanalysen skapar forutsitt-
ningar att analysera hur varan kommer att paverka omgivningen under dess
fortsatta flode.

Resursanalysen kan dessutom utnyttjas vid enskilda individers beslutsfat-
tande i vardagliga situationer, och dess resultat kan i detta syfte redovisas
som produktinformation for olika varor och tjénster.
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A6 Mailsittningar for ett kretsloppsan-
passat fosforutnyttjande

A6.1  Inledning

I detta kapitel behandlas vissa malsdttningar for fosforutnyttjandet, utifran
vilka en flodesorienterad réttsordning skulle kunna utformas.

Aven om studien av framstillningstekniska skiil bygger pa svenskt fosfor-
utnyttjande, ror framstéllningen sa pass generella mekanismer, att slutsat-
serna kan foras over pa andra ldnder och réttsordningar.

A6.2  Overgripande mél och delmal for resursutnyttjandet
A6.2.1 Generella malséttningar for resursutnyttjandet

I detta arbete forutsétts att kravreglerna i en flodesreglering skall kunna hér-
ledas tillbaka, eller pa annat sdtt ha koppling till, en ekologiskt uthallig ut-
veckling. Fran ett sddant dvergripande mal skall sedan ett antal delmal pé
olika nivaer kunna hérledas, som i sin tur kan relateras till en 6nskvird situ-
ation péd reaktorsidan.! Genom att forst bestimma det 6vergripande malet,
och dérefter delmalen, minimeras risken for att motstridiga delmél av miss-
tag formuleras.

Utan att ha ndgon bestdmd resurs for 6gonen kan foljande genomforande-
delmal vara lampliga, ndmligen:

. Att minska tillforseln av naturresurser till samhéllet.

. Att maximera hanteringseffektiviteten av de naturresurser som
redan finns i dessa kretslopp.

. Att minimera svinnet av naturresurser fran samhaéllet.

. Att minimera manipulationen av naturresurserna i samband

med resursutnyttjandet.

Dessa malséttningar liggs till grund for den kretsloppsstrategi som skall

! Jfr hir avsnitt B2.5.
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presenteras. Malséttningarna méste dock forst preciseras ytterligare i forhal-
lande till den specifika resurs som skall styras, och till de férutsattningar som
ar knutna till denna.

I huvudsak kommer jag undvika att kommentera huruvida malsittningar
eller, senare i framstéllningen, olika typer av styratgérder, kan anses accep-
tabla eller om de bor véigas mot andra intressen i samhéllet. Val medveten
om att sddana aspekter har avsevérd betydelse for reglers efterlevnad, und-
viker jag inledningsvis sddana kommentarer, for att istdllet renodlat kunna
beskriva olika (atminstone teoretiskt) tdnkbara metoder for att styra floden
av fosfor, samt malsdttningar for detta.

Jag aterkommer istéllet till frigor om acceptansen av olika réttsreglers ma-
teriella innehall i kap. A9.2

A6.2.2  Malsittningar for fosforutnyttjandet

Overfort pa fosfor innebir det foregiende att den svenska fosforhanteringen
skall styras bort fran forskingrande till sa slutna, s& kretsloppsanpassade, fl6-
den som mojligt. Resursanalysen i delstudie BS, tillsammans med slutsat-
serna i delstudie B3, dér grunddmnet fosfor samt dess naturliga och antropo-
gena floden beskrivs, har lett till f6ljande delmél f6r samhaéllets fosforhante-
ring, nimligen:

. Att minimera uttagen.

. Att &tercirkulera vad som en géng tagits in i samhaéllet.

. Att minimera okontrollerade utslapp (svinn).

. Att minimera spridningen av kadmium tillsammans med fosfor.

. Att minimera manipulation av jordytan vid utvinningsverksam-
het.

Dessa mél kan preciseras ytterligare med avseende pa fosfor. Ett exempel pa
hur detta kan utformas finner vi i Naturvardsverkets malsattningar for lan-
dets fosforhantering:3

. Att 6ka anvidndningen av den fosfor som finns i avfall.

. Att minska forbrukningen av sddan fosfor som kommer direkt
fran geologiska fyndigheter.

. Att anvinda organiskt avfall i jordbruket.

2 Se framst avsnitt A9.6.

3 Naturvérdsverkets forslag pi miljémal, ”Ren luft och gréna skogar,” frimst s. 64
f. Dessa har efter viss bearbetning lagts fram for Riksdagen genom prop
1997/98:145 s. 85 (mycket allmént héllna mal kopplade till dvergddning).
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. Att ta bort alla onddiga tillsatser av fosfor i livsmedel.

. Att infora balanserad godsling.

. Att utnyttja fosfor i gruvavfall eller att deponera det s att det
kan utnyttjas i framtiden.

De senare ligger i linje med resultatet fran tillimpningen av resursanalysen.
De ligger dartill pa en s& konkret niva, att de kan ldggas till grund for lag-
stiftningsatgirder. Genom dessa delmél har dessutom det dvergripande ma-
let for fosforhanteringen preciserats till ett antal mer latthanterliga delmal,
lémpliga att ligga till grund for en fosforreglering.

En intressant fraga &r nu pa vilka sétt mél och delmal kan operationaliseras
rattsligt.

A6.3  Malreflekterande regel for fosforutnyttjandet
A6.3.1 Malsittningars rittsliga betydelse

Malsittningar kan anges med eller utan réttslig relevans, i meningen att ut-
gora en del av den materiella regleringen.® Ett mal utan rittslig relevans kan
utgodras av ett konstaterande, nirmast i formen av ett 6nskemél om ett visst
tillstdnd 1 naturen, utan att detta aterspeglas i krav- eller genomfoérandereg-
ler.® Denna teknik kan nidrmast exemplifieras med sddana portalparagrafer
som fanns i t.ex. naturresurslagen 1:1,7 vilka torde bli &n mer vérdeldsa som
malséttning om forfattningen i 6vrigt framst bygger pé en teknik med aktors-
relaterade normer utan direkt aterkoppling till portalparagrafen.®

I varje fall den svenska lagstiftningstekniken har hittills inte préglats av
tydliga mélformuleringar, utan de malsattningar som legat bakom en forfatt-
ning har ofta enbart presenterats i form av forarbetsuttalanden, som ju &r

4 For en nirmare beskrivning av denna resursanalys, se delstudie B5.

5 Jfr Juridiska fakultetsstyrelsens vid Uppsala Universitet remissyttrande, s. 26, dver
SOU 1993:27, Miljobalk.

6 Jfr hir min diskussion (Christensen, J. 1994) om betydelsen av portalparagrafen i
plan- och bygglagen sedan uttrycket “langsiktigt hallbar utveckling” inforts i lagen
(4ndring genom SFS 1993:419) utan att lagens dvriga kravregler dndrats.

7NRL 1:1 lyder: ”Mark, vatten och den fysiska miljon i vrigt skall anvéindas sé att
en fran ekologisk, social och samhéllsekonomisk synpunkt l&ngsiktigt god hushéll-
ning frimjas.”

8 For skillnaden mellan aktorsrelaterade normer och reaktdrsrelaterade normer, se
avsnitt A4.5.3.2 samt B6.2.3.
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sekundéra i forhallande till forfattningstext.?

Ett mellanting finns i miljobalken.10 I dess forsta kapitel anges vilka méal-
sittningar balken har, och av sévil lagtexten (se MB 1:1) liksom av motiven
framgar att balkens ovriga regler skall tolkas och tillimpas mot bakgrund av
dessa mél.l1 De mal som uttrycks i MB 1:1 &r dock sé allmént héllna, att de
maste konkretiseras for varje enskilt fall. Men darutdver anges i motiven att
ocksé nationella miljomal som antagits av Riksdagen skall vara styrande vid
bl.a. formuleringen av forsiktighetsmétt enligt kravreglerna,l2 men utan att
detta aterspeglas i forfattningstexten.

Med tanke pé att det primdra med en forfattning naturligtvis ar att dess
syften skall uppfyllas, dr det svart att finna goda skal till att inte formulera
malbeskrivningar direkt i den enskilda forfattningen. Aven om det inte kopp-
las nagon rittsverkan direkt till malsattningen, kan den da goras réttsligt be-
tydelsefull pé ett annat och tydligare sitt, in om den endast placerats i for-
arbeten.

En klar, tydlig och konkret malformulering, som utformats med avsikten
att ha betydelse vid tolkning av forfattningens 6vriga regler, skulle kunna
vara en mycket viktig ingrediens i en miljoforfattning.1®> Men &ven om mal-
sittningarna som sddana flyter in i forfattningstexten, &r svarigheten att gora
dem réttsligt relevanta.l4 Jag gér emellertid inte in pa fragor rérande teleolo-
gisk lagtolkning.

Malséttningar med réttsligt virde kan utformas pa atminstone tva sitt,
varav det ena gar ut pa att ge "mélnormer”> indirekt rittsverkan som nagon
form av tolkningsunderlag.’¢ En annan metod motsvaras av den réttsliga tek-
nik som situationsrelaterade normer bygger pa, t.ex. miljokvalitetsnormer

° T.ex. Stromholm (avsnitt 17.1). Att forarbetena till skattelagstiftningen har stor
praktisk betydelse bekriftas av Kellgren (s. 13).

10 For detta jfr dven avsnitt B4.2.5.2-3.

1 Prop 1997/98:45, del 2 s. 8.

12 A.as. 24, samt del 1s. 172. Jfr dven avsnitt B4.2.5.2-3.

13 Jfr Juridiska fakultetsstyrelsens vid Uppsala Universitet remissyttrande, s. 23 fT,
over SOU 1993:27, Miljobalk.

14 Jfr t.ex. Basses (1987 s. 166 ff.) beskrivning av “Mélsatningsreglerna” i den
danska rétten, samt hennes diskussion med Dalberg-Larsen om dessa (Basse 1988 s.
57-58). Jfr &ven Bugge (1997 s. 43) om denna diskussion. Esping (s. 106) betraf-
fande malséttningar i ramlagar.

15 Termen anviinds i Juridiska fakultetsstyrelsens vid Uppsala Universitet remissytt-
rande, s. 26, 6ver SOU 1993:27, Miljobalk.

16 Jfr hér t.ex. de inledande preamblarna i EU:s rittsakter. I EU finns som bekant en
skyldighet att motivera alla réttsakter. (Romfordraget art. 190).
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dér hela regeln dr uppbyggd kring malséttningen.1”

A6.3.2 Milreflekterande regler

For att en mélformulering skall ha tillracklig réttslig betydelse kréavs att det
finns ndgon normfunktion som inforlivar mélséttningen i forfattningen, sa
att den far samma betydelse som en kravregel. Detta ar sérskilt viktigt be-
traffande de avvidgningsrelaterade normerna.

Utifrdn den danska ritten, beskriver Basse mdlscetningsregler som regler
utan direkta réttsverkningar fér medborgarna. Detta dr regler som inte direkt
kan aberopas av medborgarna, utan som skall vara vad som kallas retnings-
linjer i forsta hand riktade till domstolar och administrativa myndigheter.
Men detta kan inte vara tillrackligt.

Det bor finnas mekanismer i varje (miljo)forfattning som “reflekterar” for-
fattningens syfte och mélsdttning dnda in i den konkreta réttstillampningen,
sa att dess adressater dr och kidnner sig bundna av dem.18 De bor ocksé ha en
sadan sjélvsténdig betydelse att enskilda medborgare kan dberopa dem som
rattsgrund, i motsats till de mdlscetningsregler som Basse beskrivit.

Denna madlreflekterande regel skall alltsé lyfta fram den bakomliggande
malséttningen, d&ven om denna uttrycks klart endast i forarbeten eller mot-
svarande material.

Utover betydelsen for réttstillimpningen, kan en sédan normfunktion dess-
utom vara vardefull nér reglers effektivitet skall utvéirderas.

17 Jfr Juridiska fakultetsstyrelsens vid Uppsala Universitet remissyttrande, s. 26,
6ver SOU 1993:27, Milj6balk.

18 Jfr dterspeglingskravet, d.v.s. att lagstiftningen méste terspegla mélet bakom
lagstiftningen. Juridiska fakultetsstyrelsens vid Uppsala Universitet remissyttrande,
s. 24, over SOU 1993:27, Miljobalk.
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Mot bakgrund av vad som nu sagts, samt med utgédngspunkt i vad som
framkommer framforallt i delstudie B3, kan en mélreflekterande regel for
landets fosforhantering grundas pa de malséttningar som redovisas i figur
A6:1.

Mal for fosforutnyttjandet

Det overgripande mdlet far fosforhanteringen i landet, dr att utnyttjandet av
detta dmne skall ske utifran vad som dr ekologiskt effektivt,’? vilket innebdr
att dagens fosforhantering inte skall undergrdva kommande generationers
mojligheter att utnyttja resursen for tillgodoseende av sina behov.

Denna hantering skall ske mot bakgrund av att fosfor:

— Ar en lagerresurs som inte aterbildas inom ménskliga tidsramar.
— Ar en resurs vars tillgingar ir begréinsade.

— Ar en livsnddvindig resurs for alla levande organismer.

— Saknar substitut for de livsuppehéllande funktionerna.

— Inte kan framstéllas pa konstgjord vig.

— Under sitt flode ldcker ut i naturen och orsakar eutrofiering.

— Inte kan brytas ner.

— (Fosfor)utnyttjandet leder till att kadmium sprids i samhéllet.

— Ar ett imne som saknar naturlig gasfas.

For att den overgripande mdlsdttningen ovan skall kunna uppfyllas, krdvs
att foljande delmal uppfylls, ndmligen att uttagen begrdinsas till sadana dn-
damadl som dr livsuppehdllande och som inte kan ersdttas med substitut, att
dterutnyttjandet av fosfor i samhdllet ligger sd ndra 100% som mojligt, att
den fosfor som inte kan dterutnyttjas dterfors till naturen i sddana kvaliteter,
kvantiteter och till sadana platser att det inte medfor onaturlig negativ pd-
verkan eller ackumulation, att fosfor inte hanteras pd sddant sdtt att kad-
mium sprids i natur eller i samhdlle samt att manipulationen vid fosforhan-
tering minimeras.

Figur A6:1.1 figuren ges ett forslag till en malreflekterande regel for fosforutnyttjan-
det.

19 Uttrycket ekologisk effektivitet forklaras nirmare i avsnitt A7.4.
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A7 Flodesstyrning genom basregle-
ring

A7.1  Inledning

Den regleringsmetod som nu skall behandlas bygger pa en grundliggande
reglering for fosforhantering, dér svinnet ur samhéllets kretslopp, tillforseln
till dem, samt manipulationen av de fysiska resurserna i samband med ut-
nyttjandet, skall minimeras. Nyckelbegrepp hér &r alltsa minimering och in-
direkt dven optimering.

Basregleringen bygger dédrmed pé ett substitutionstdnkande som forutsét-
ter en avvégningsrelaterad norm, dir det handlingsalternativ skall véljas som
innebér minst skada, eller risk for skada pa naturresursbasen. Detta skall nu
utvecklas.

For att styrningen skall kunna bli ndgorlunda anpassad till de i viss ut-
strackning unika forhdllanden som géller for fosfor, maste en substitutions-
regel kompletteras med uppgifter dels om vilka &mneskarakteristika som ska
végas in i en avvégning,! dels om det finns nagra sddana vikter som skall ha
sarskild tyngd, d.v.s. vissa regler om viktningen.2 Regeln bor déarfor kom-
pletteras med att de karakteristika, som genom resursanalysen bedémts sig-
nifikanta for fosfor, gors rattsligt relevanta. P4 detta sitt relateras dven dessa
regler till omstdndigheter pa reaktdrsidan.

Inledningsvis behandlas den miljoréttsliga potentialen i substitution-
stanken, och hur denna kan utnyttjas i en miljorattslig reglering for att styra
fram “miljoriktiga” handlingsval. Dérefter gors ekologisk effektivitet till en
mattstock, en viktnorm,? for jamforelser mellan olika resursutnyttjanden och
olika styrmedel. Diskussionen om ekologisk effektivitet &r inte endast rele-
vant for fosfor, utan for utnyttjandet av naturresurser i allmédnhet. Exemplen
kommer dock i huvudsak att behandla fosfor.

! Detta ér vad Eckhoff/Sundby (s. 109) kallar retningslinjer.

2 For begreppet viktning, se Westerlund 1975 s. 82 samt 1984 s. 1314.

3 Fér denna term, se Westerlund 1975 s. 82 samt 1984 s. 1314. Se dven avsnitt
B6.6.2 nedan.
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A7.2  En basreglering grundad pd en avvigningsrelate-
rad regel

Som visats i kap. A4 och delstudie B6,* 16per en vésentlig skiljelinje mellan
avvégningsrelaterade normer a ena sidan, samt beteenderelaterade, flodesre-
laterade och situationsrelaterade normer pa den andra sidan.

Medan beteenderelaterade, situationsrelaterade liksom flodesrelaterade
normer dr exakta antingen till resultat eller till handling, anger de avvig-
ningsrelaterade normerna endast vilka hdnsyn som skall véigas mot varandra,
samt (beroende pa objektiveringsgrad) i viss man vilken tyngd dessa skall
ges. Detta innebér bl.a. att lagstiftaren, for att kunna utnyttja andra normty-
per dn avvigningsrelaterade, maste ha relativt god kinnedom om forhéllan-
dena pé aktorsidan och/eller péa reaktdrsidan. Tillimpningen av en avvig-
ningsrelaterad norm kommer dessutom att resultera i en annan norm, namli-
gen (vanligast) i en beteenderelaterad norm. Det dr den senare normen som
anger hur man skall bete sig i det enskilda fallet, utifrdn de krav som anges i
den avvégningsrelaterade normen. Men en sidan avvédgning kan ocksa
komma att resultera i en reaktorsrelaterad norm, nimligen om avvégningen
gOrs utifrén en viss méalséttning pa reaktorsidan som skall uppnas.

For att i ett sammanhang kunna styra alla floden av en eller flera resurser
kriavs omfattande kénnedom om de resurser som skall regleras. Det vore
emellertid orealistiskt att tro att man kan samla all nddvéandig fakta, och det
vore dessutom allt for komplicerat. Dérfor forefaller en reglering byggd pé
en avvagningsrelaterad regel som det enda rimliga alternativet nér det géller
att styra mer &n flodet endast vid en eller ett fatal insatspunkter eller for fler
n ett syfte. For att fa en sa effektiv styrning som rimligtvis dr mdjligt, bor
man utgd frén en minimeringsregel.> Uppmaningen att minska nagot sd
mycket som mojligt leder till béttre avpassade krav édn vad som skulle kunna
astadkommas med generella allménna hénsynsregler eller ddmpningsregler,
forutsatt en rimlig objektiveringsgrad.®

Basregeln byggs dérfor som en substitutionsregel.” En sddan utmaérks av
att den stéller krav pé att det handlingsalternativ som medfor minst negativ
effekt skall viljas, samtidigt som man inte enligt en sddan regel kan kriva att
syftet helt 6verges. For objektiveringens skull krévs att reglerna atminstone

4 Se frimst avsnitt B6.8.

5 Fér uttrycket minimeringsregler, se avsnitt B6.8.4.4.

6 Fér en jimforelse mellan dessa typer av avviigningsrelaterade normer, se avsnitt
B6.8.

7 Substitutionsregler beskrivs mer generellt i avsnitt B6.8.4.4, och utifrén utbytesre-
geln i lagen om kemiska produkter i avsnitt B4.5.3.
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implicit visar vad som menas med “negativ”.

En substitutionsreglering har ménga likheter med principen om ”Basta till-
gingliga teknik” (BAT). Forutom att de bada bygger pa en minimeringstek-
nik, dr de heller inte statiska eftersom vad som &r den minst miljoskadliga
produkten respektive bdsta tillgdngliga teknik i praktiken kommer att for-
dndras allt efter att produkterna och tekniken utvecklas.®

Fordelen med att utnyttja denna typ av reglering, istéllet for att forsoka
bestdmma fasta numeriska métvérden, &r att regleringen av sig sjilv anpassas
till utvecklingen och kunskapsnivén i samhéllet.” Vad som &r minsta mojliga
miljobelastning idag, innebér i praktiken inte det samma som igér.10

Som framhélls i delstudie B6,11 &r det i detta slags regel inte resultatet av
ett handlande som ifrigasitts, utan tillvigagangssittet. For att effektivt
kunna utnyttja en substitutionsprincip maste man darfor forst klarlédgga vil-
ket som é&r det bakomliggande syftet med hanteringen, samt vara 6ppen for
alternativa vigar att nd dit. Dessutom maste det finnas formaga att genom-
skada vad det dr som &r det objektiva syftet med atgérden;!2 ar det att bygga
en ny motorvég eller att skapa goda kommunikationer som istéllet kan 16sas
med tag, flyg eller bat? Detta &r vl ként, bl.a. i samband med miljokonse-
kvensbeskrivningar i manga linder. Om syftet &r att minska den samlade
miljobelastningen, utan att man skall behdva ge avkall pé d&ndamalet, &r sub-
stitutionsprincipen ett bra angreppssitt, eftersom denna &r en operational-
isering av just detta syfte.

A7.3  Substitutionsprincipen som grundlidggande krav
A7.3.1 Inledning

Réttsregler &r bl.a. till for att styra ménniskans val i olika situationer, utifrdn
olika handlingsalternativ. Grovt sett finns det i princip tvd alternativ,

8 Se t.ex. Westerlund 1975 s. 150 ff. betriffande miljoskyddslagens 5 § i forhal-
lande till den tekniska utvecklingen.

% Se t.ex. Kuusiniemi (s. 260) betriffande BAT-standarden, samt Hordijk (s. 5) be-
traffande definitionen av uttrycket ’Protection of the environment” i den Neder-
landska ”Integrated environmental management act”.

10 Denna teknik anvénds bl.a. i den svenska miljoskyddslagen (5 §).

' Se avsnitt B6.8.4.4.

12 0Om betydelsen av objektiva och subjektiva omstéindigheter i provningen enligt
miljoskyddslagen se t.ex. Westerlund 1990 s. 144 f. (allmén diskussion), s. 166 (be-
traffande lokaliseringsprovningen) samt s. 190 (betrdffande allménna forsiktighets-
matt).
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némligen att handla eller att undvika att handla; handlingsalternativet och
nollalternativet. Om valet faller pa att handla, kan det antingen vara sjdlva
handlandet som &r det efterstravade eller resultatet av handlandet. Ett ifrdga-
sittande av ett visst handlande kan dirfor bero péd att man inte accepterar
handlandet som sadant, eller i att man inte accepterar resultatet eller effekten
av handlandet.

Substitution &r att uppna ett visst resultat, genom att andra medel 4n vad
som ursprungligen planerats utnyttjas.!3 Medan dndamélet accepteras ifra-
gasétts hur man forverkligar det; huruvida andamélet ska forverkligas, ifra-
gasitts diremot inte.

I det nérmast foljande, skall substitution som ett miljo- och naturresurs-
réttsligt styrmedel studeras. Sarskilt intressant for denna studie ar vilka grun-
der det ur ett miljoperspektiv kan finnas for att krdva substitution, samt vilka
slags alternativ som kan krévas.

A7.3.2  Substitution, av vilken anledning?

Substitution dr som framgatt inte en metod for att ifrdgasitta sjdlva syftet
eller avsikten med en viss atgird, utan endast att minimera negativa effekter
genom att (&tminstone indirekt) styra dver till alternativa handlingsvégar.
Avsikten dr att man skall vilja det handlingsalternativ som medfor minst ne-
gativa effekter, eller egentligen: att man inte skall forverkliga dandamaélet an-
nat &n pa det sétt, som medfor minst negativa effekter. I och for denna studie
kan de negativa effekterna beskrivas i termer av degradering av naturen, vil-
ket innebdr att energin blir svarare och svarare att utnyttja)!4 Detta dr det-
samma som att det finns mindre och mindre exergi att utnyttja. En annan
term som beskriver samma sak &r nedbrytning av (strukturer i) naturen. Som
kommer att visas nedan, kan darfor exergiforbrukningen anvindas som en
gemensam virdeskala. Med denna vérdeskala som maéttstock kan lédngt
maénga fler omsténdigheter, faktorer etc. jimforas med varandra pé ett avse-
virt mer réttvist sdtt &n om exempelvis ekonomiska matt anvénds.

Substitutionstanken har stor miljoréttslig potential, och den upphojs darfor
ibland ocksa till en miljoréttslig princip. Annika Nilsson skriver att:

/.../det dynamiska elementet — det 4r inte bara frdga om att vdlja det bésta
alternativet ndr man startar verksamheten. Det &r frdga om att ocksé kon-
tinuerligt anpassa verksamheten till utvecklingen genom att byza till

13 En genomgéng av olika former av substitution finns i Svedin 1997 (Substitut, —
att byta ut resurser), for en grundlig genomgéng av utbytesregeln i lagen om ke-
miska produkter hanvisas till Nilsson, A. 1997.

14 Detta behandlas ingéende i delstudie B2, sirskilt i B2.2.4.
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béttre alternativ efterhand som sadana tas fram.15

I svensk rétt fanns fore miljobalken en tydlig substitutionsprincip i den s.k.
utbytesregeln i lagen om kemiska produkter (LKP),1¢ och numera dven i mil-
jobalken 2:6 (jfr dven 2:3). Syftet med utbytesregeln i LKP var emellertid
starkt begrénsat av lagens relativt sndva tillimpningsomréade, eftersom den
endast var tillimplig pa kemiska produkter och dessas inneboende egen-
skaper. Detta betyder i klartext att man med stdd av denna endast kunde
kréva utbyte for att minska de risker for miljo och hélsa som dr forknippade
med produktens inneboende egenskaper. I praktiken betyder det att regeln i
princip endast var tillimplig pa risker forknippade med utslépp och frigo-
rande av kemikalier.l” Men principen erbjuder emellertid stérre méjligheter
@n vad som har utnyttjats i LKP, eftersom den kan anvéndas fér manga fler
syften, sdsom att vélja handlingsalternativ med hansyn till:18

. Resursbrist, for nuvarande eller kommande generationer.

. Risk for minskad resurstillgénglighet.

. Skadliga fororeningar.

. Skadliga manipulativa atgarder.

. Hot mot levande organismer och ekosystem.

. Hot mot ménniskans hélsa i samband med hantering av resur-
ser.

A7.33 Vilken typ av substitut kan krivas

Substitution betyder att sétta ndgot i stéllet for ndgot annat”,!® vilket inte
nodviandigtvis innebér att man ersétter produkten X med produkten Y, utan
med produkten eller metoden Y. Svedin klassificerar olika substitutionsmdj-
ligheter utifran fyper respektive nivder, en indelning som ger en god bild av
de mdjligheter som ligger i detta instrument.20

Med typ av substitution avses vad det dr som byts ut. Svedin ndmner fol-
jande exempel:2! (Jag har hér satt in exemplen i ett fosforperspektiv dir detta

15 Nilsson, A. 1997 s. 46, jfr dven Tegner Anker s. 41 ff.

16 Denna behandlas i avsnitt B.4.5.3.

17 Har ger dock miljébalken stdrre utrymme 4n vad som tidigare varit fallet.

18 Svedin 1977 framst kap. 8.

19 Svensk Ordbok, 1990 s. 1209.

20 Svedin 1977 kap. 3. jfr dven Holmberg 1992 s. 31 ff.

2! Framstillningen dr nérmast himtad frén Holmberg 1992 s. 31, som i sin tur byg-
ger sitt resonemang pa Svedin 1977 kap. 3 (med dir anforda kallor). Jimfor dven
Holmberg 1995, artikel 2 s. 26 samt Nilsson, A. 1997 s. 45 f.

116



varit mojligt.22) Det bor observeras att jag i detta skede inte for in nagra
aspekter som har med eventuella effekter av utbytet att gora.

Att material byts mot material

Att byta material mot material innebdr t.ex. att man ersétter fosforn i tvétt-
medel med zeoliter.23 For att detta alternativ skall vara mojligt krévs att det
gér att substituera fosforn inom ramen for &ndamalet. Nér det géller fosfor i
tvittmedel finns inga hinder mot att byta material mot material, men nér det
géller fosfor som niringsémne &r detta inte majligt.

Att energi byts mot material

Ett sétt att direkt byta energi mot material ar att isolera hus for att dirigenom
minska energiforbrukningen. Ett sitt att indirekt ersétta energi mot material
dr att byta ett material som kravt stor energiftgéng under tidigare led (utvin-
ning, forddling etc.) mot ett med mindre energidtgang. Att byta fosfor som
utvunnits direkt ur berggrunden, med sddant som utvunnits ur avfall vore ett
exempel pa detta.

Att naturresurser byts mot arbete

Ett exempel dir naturresurser bytts mot arbete &r olja som driver traktorer
som ersatt méansklig arbetskraft, eller olja som anvénds for framstéllning av
handelsgddsel som ersatt mycket arbetskraft inom jordbruket, t.ex. for att ta
till vara pa allt organiskt avfall naturgddsel samt for att sprida detta.

Att naturresurser byts mot kapital
Att byta naturresurser mot kapital, innebar exempelvis ofta att en storre in-
vestering kan minska naturresursanvéndningen vid driften. Jimfor forhallan-
det att inkopspriset pé ett eleffektivt kylskap ofta &r hogre dn for ett med
lagre effektivitet. En produkt som &r utformad for atercirkulation kréver
ocksé ofta en storre kapitalinsats.24

Kapitalinsatser i form av forskning ersétter i allt hogre grad utnyttjandet
av naturresurser, t.ex. att finna béttre sammanséttningar p& gddningsmedel,
eller att analysera hur och nér spridning skall ske for att ge bést effekt.

22 Exemplen #r annars i huvudsak himtade frdn Svedin, s. 57 ff.

23 Zeolit ir en typ av aluminiumsilikat (Thomasson i NE, band 20, s. 281). Zeolit
utnyttjas bl.a. som erséttning for fosfater i disk- och tvéttmedel for att undvika ris-
ken for 6vergddning. Emellertid har det visat sig att zeoliter medf6r andra mil;joris-
ker, varfor det inte langre anvinds lika flitigt.

24 Jfr Den Nederldndska ”National Environment Policy Plan” (s. 102), dir man me-
nar att ett angreppssétt som gar ut pd att minska utsldpp ofta innebér att man byter
”miljé mot pengar” eller “miljo mot tid”.
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Att naturresurs byts mot tid

Ett exempel pa att byta naturresurser mot tid, ar att géra produkter mer hall-
bara sa att de kan utnyttjas under léngre tid &@n tidigare. Detta kan leda till
mindre efterfragan och pé sé vis mindre resursatgang.

Att naturresurser byts mot strukturell form
Att byta naturresurser mot strukturell form kan innebédra att man for att
minska energiatgéngen for transporter, istillet skapar ett samhéalle med kor-
tare avstind genom att t.ex. placera arbetsplatser och service nira bostéder.
Langa transportavstand, som i praktiken gor det ointressant att aterfora av-
fallsprodukter till jordarna p.g.a. ekonomiska och exergiméssiga omstandig-
heter, skulle undvikas om inte omraden for konsumtion respektive omraden
for odling var sé tydligt separerade som de idag 4r.

A7.34  Substitution pa olika nivier

Substituten kan ocksé utforas pa olika nivder,2> och med detta menar man att
utbytet kan ske i olika situationer. Har ndmns bl.a.:

. Ravarunivd: ”Samma material kan hdamtas frén olika ravaror.
T.ex. kan jérn framstéllas ur olika typer av malm, men ocksa
fran skrot.”26 Vidare kan fosfor himtas fran apatitfyndigheter
liksom fran jirnmalmsfyndigheter. Atminstone tidigare himta-
des fosfor ocksa ur guano, d.v.s. avlagrat fageltrick och for
framtiden kommer formodligen avloppsslam att vara en viktig
killa for atervinning. Har kan man ocksé ténka sig att utnyttja
fosfor i benrester fran t.ex. slakthus, istillet for att utvinna det

ur berggrunden.

. Materialnivd: "Denna niva motsvarar material-material-substi-
tutionen ovan.”

. Komponentnivd: ”Det dr vanligt att komponenter i olika sub-

system byts ut ndr det finns béttre alternativ tillgdngliga. Det
sker t.ex. fortlopande en forbattring och substitution av batterier
till elbilar.” For fosfor kan man ténka sig att &mnet byts ut som
livsmedelstillsats, mot ett annat &mne som mer effektivt regle-
rar surheten i produkten.

. Subsystemnivd: “Ett system kan forbéttras genom att delar i

23 Frimst efter Holmberg 1992, samt Svedin. Ursprungligen bygger detta i huvud-
sak pa Ayres och Noble: Material scarcity and substitution, 1972.
26 Samtliga exempel inom citattecken &r himtade frin Holmberg 1992 s. 31 ff,
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systemet ersitts. Om systemet dr privatbilar, kan tva alternativa
subsystem vara bensinmotorer eller elmotorer.”
Systemnivd: For en given strategi finns olika systemldsningar.
Om strategin innebér ett visst transportarbete kan detta utforas
med olika transportsystem, t.ex. privatbilar eller tdg.”
Strateginiva: Olika strategier kan leda till ssmma mal. Ar ma-
let t.ex. en god hélsa hos befolkningen, kan strategin fordndras
fran en vardande till en férebyggande.” Betréffande fosfor, kan
reningsverk med effektiv fosforrening till viss del erséttas av att
man frangar fosfater i t.ex. tvitt- och diskmedel.
Virderingsnivd: ”Detta ér den mest komplexa och formodligen
pa sikt den viktigaste nivan, som handlar om vérderingar pé in-
dividplanet och i kulturen. Dessa avgor i vilken utstrdckning
olika produkter och tjanster kommer att efterfragas och avgor
dérmed den relativa betydelsen av konkurrerande substitut. Om
t.ex. minniskor vill forma ett samhélle som &r langsiktigt bér-
kraftigt, far det konsekvenser pa alla underliggande nivéer.”
Ett drastiskt fosforrelaterat exempel pé detta, torde vara att
man helt undviker att anvinda fosfor dér det inte &r helt oum-
barligt, till forman for livsuppehéllande anvéndningsomréden
nu och i framtiden.

Substitutionsprincipens potential

Som nu har framgétt, kan substitutionsprincipen ges en langt stdrre spann-
vidd 4n vad som var fallet i t.ex. LKP. Den kan utnyttjas for att uppna samt-
liga de syften som tas upp i denna skrift, nmligen att:

Minska tillforseln av materia till samhaéllet.

Maximera hanteringseffektiviteten av den materia som redan
finns i dessa kretslopp.

Minimera svinnet av materia fran samhéllet.

Minimera manipulationen av de fysiska resurserna i samband
med resursutnyttjandet.

Substitution som princip kan saledes utnyttjas oavsett om syftet ar att mini-
mera fororeningar, d.v.s. svinn, uttag, tillforsel eller manipulation och oav-
sett om alternativet som erbjuds dr en ny produkt, en ny typ av process eller
négot annat. Men for att det skall vara mojligt att ocksa kunna ifragasitta
sjdlva syftet med en verksambhet, krévs att den avvigningsrelaterade regeln
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har en sddan spannvidd,?” att det ges rattsligt utrymme for att stélla krav pa
att ersétta handling med icke handling. Denna mojlighet finns varken i t.ex.
LKP eller i miljobalken.

A7.3.6  Att kunna jimfora olika storheter

Ett problem med en substitutionsprincip liksom i avvégningar over huvud-
taget dr hur man skall klara av att jamfora tva olika handlingsval (végar att
na mélet) mot varandra, for att kunna sla fast huruvida ersittningsalternativet
verkligen &r béttre dn det ursprungliga. Och ju fler omstéindigheter som kan
vigas in, desto mer komplicerad blir denna process.

Allmént sett dr det latt att gora en avvdgning mellan en hogre och ldgre
grad av samma typ av effekt forutsatt gott beslutsunderlag. Men i de fall det
ror sig om olika effekter, t.ex. manipulation mot utsléppsrisk, eller mellan
olika typer av utslépp blir det mer komplicerat. Och ju storre spannvidd det
finns i en substitutionsregel, desto fler slags ersittningar kan bli aktuella och
desto mer komplicerat blir det att viga altemativen mot varandra.

For att det skall vara mgjligt att utféra dessa typer av avvégningar kravs
en gemensam referensram,?® med vilken olika resursers och processers to-
tala miljobelastning eller ndgon annan paverkare kan métas med varandra.

En metod kan vara att forsoka finna en minsta gemensam ndamnare for att
gora det majligt att vdga olika intressen och omsténdigheter (dpplen mot pa-
ron) mot varandra, d.v.s. en virdeskala mellan olika slags positiva och nega-
tiva omsténdigheter. Ett annat namn p& sddana gemensamma viardeskalor ar
viktnorm. Dérigenom &r det formodligen mojligt att ta hénsyn till ménga
slags fakta samtidigt, eftersom de skall omréknas till en gemensam enhet.??

27 For detta uttryck jfr avsnitt A5.2.
28 Westerlund 1975 s. 82.
29 Nagra exempel pa forsok att skapa instrument, eller indikatorsystem, for att
kunna méta graden av uthallighet &r f6ljande. Holmberg (1992 och 1995) som utgér
frén fyra grundprinciper, formulerade av organisationen Det Naturliga Steget
(DNS). Se dven Robért 1992. Vidare Schmidt-Bleek (1994): "MIPS” ("Material In-
tensity per unit of service delivered”) som bygger pa antagandet att det finns ett
samband mellan graden av miljépéaverkan och graden av utnyttjande av naturresur-
serna. Rees & Wackernagel (1994): ”Ecological Footprints”, som ér ett forsok att
summera den belastning som en viss population fororsakar naturen. Jernelov (i
SOU 1992:58 samt Jernelov 1994): Environmental Debt” (miljoskuld) som é&r ett
system for att i ekonomiska termer vérdera hur mycket det skulle kosta att aterstilla
naturen, plus det kapital som krédvs for att betala for den arliga degraderingen. Vi-
dare Jordens Vénner (1997) ”Rittvist miljoutrymme” samt Bergstrom (1993):
”SDR” (Sustainable Development Record). De tre forsta utgér fran naturvetenskap-
liga fakta, dar Holmberg (DNS) uttryckligen grundar sina teorier i den
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Den 6vergripande viktnorm som kommer att behandlas hér kallas ekologisk
effektivitet vilken 1 sin tur bestar dels av exergidigdng som ett matt pa till-
génglighet, dels av irreversibilitet som en beteckning p& det som inte kan
aterstdllas. Detta &r en viktnorm som pé ett helt annat sétt &n t.ex. ekono-
miska omstandigheter bygger pa objektivt métbara data, som inte 4r bero-
ende av ménskliga vérderingar. Till skillnad mot saddana ekonomiska om-
standigheter, utgér en viktnorm byggd pé ekologisk effektivitet fran omstédn-
digheter pa reaktorsidan. Naturligtvis ér inte denna viktnorm mgjlig att di-
rekt utnyttja i alla situationer, for detta krdvs det att den vidareutvecklas.
Men i princip bor den vara avsevért béttre d4n de viktnormer som stér tillbuds
idag.

Ett argument emot att formulera en allméin substitutionsprincip utifrdn den
totala miljobelastningen ar att det kan bli ett mycket komplicerat och opre-
cist instrument som ocksa dr svért att hantera.30

A7.4  Ekologisk effektivitet
A7.41 Inledning

Substitutionsbegreppet ovan begridnsas inte till att byta material mot
material, utan innefattar att byta material mot process, energi eller arbetskraft
etc. Syftet dr naturligtvis att locka fram det handlingsalternativ som medfor
minst svinn ur kretsloppen + minst tillforsel till kretsloppen + lagsta grad av
manipulativa atgérder etc.3! Tillsammans méts detta i degradering, vilket i

termodynamiska ldran. For en jimforelse mellan dessa, se Nilsson, J. 1997:
”Biophysical Indicators and Sustainable Development Records for Improved Envi-
ronmental Management”. AFR report 147.

30 Jfr Arnolds argument emot att utnyttja livscykelanalyser, som ocksé forutstter
att en mingd olika faktorer véigs mot varandra, i rittsliga sammanhang: “Life cycle
analysis fails to provide accurate guidance because it tries to do what is, practically
speaking, impossible. LCA tries to connect a wide variety of different environmen-
tal harms with particular products and processes in the economy, and then trade
those problems off against each other to determine which is greener. This is possi-
ble in theory, but to do so in practice involves an incredibly large data collection ef-
fort and an subsequent analysis whose results will differ depending on the analyst
and the resources devoted to the endeavor.”(Arnold s. 19f).

31 Jag anviinder hér termen kretslopp medvetet, trots att den korrekta termen egent-
ligen vore fléden. Ett kretslopp ar ju som bekant, per definition, slutet. I annat fall
ar det inget kretslopp. For att podngtera att det ror sig om floden som cirkulerar i
samhallet (med savil input som output) kommer dock termen kretslopp och fléden
att anvéndas lite omvéxlande.
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sin tur &r kopplat till ekologisk effektivitet. Utifran det effektivitetsbegreppet
kan man bedoma vilket handlingsalternativ som &r minst miljooldmpligt.

Ekologisk effektivitet bygger pa tillgdnglighet och grader av reversibili-
tet,32 och ar alltsa den viktnorm som kommer att behandlas har.33

A7.42  Vad innebir ekologisk effektivitet?

A7.4.2.1 Inledning

Vid val mellan olika styrmedel kan t.ex. deras ekonomiska effektivitet ut-
nyttjas som en avgorande faktor. Ekonomisk effektivitet eller paretoeffekti-
vitet @r ett begrepp som anvénds inom nationalekonomin:

Allocations are said to be Pareto optimal if no rearrangement of that al-
location could benefit some people without any deleterious effects on at
least one other person.34

Ett styrmedel (en handling) dr saledes paretoeffektivt om det, for &tminstone
nagon individ, dr bittre dn alternativen, utan att det samtidigt dr sdmre for
nagon annan individ.®

32 Uttrycket ekologisk effektivitet tangerar frigan om olika ekosystems mognads-
grad. Ett moget ekosystem karakteriseras av att all inkommande exergi utnyttjas sa
effektivt som mgjligt, t.ex. genom att det finns en sddan varietet av organismer att
varje liten “exergismula” kommer att tas till vara. Exergiforlusterna frén ett moget
system ar mycket sma, och det praglas av hog tillgdnglighet av de resurser som
finns dér samt av 14g irreversibilitet. Jfr Schneider & Kay (s. 14.): ”In short,
ecosystems develop in a way which systematically increases their ability to degrade
the incoming solar energy.” Avsikten med uttrycket ekologisk effektivitet ar att
gynna handlingsval som innebér sa sma exergiforluster som mojligt och utnyttjar
solenergin sa effektivt som mojligt. Se vidare den lista i sju punkter som Schneider
& Kay (s. 14) stiller upp dver vad som karakteriserar ett moget ekosystem.

33 1dén om en sddan viktnorm som hér behandlas &r inte ny. Vanligt 4r att man for-
soker anvinda ekonomiska viktnormer. Se t.ex. Dahmén 1969 s. 37 och s. 40 ff.
”miljokostnadsberdkningar” liksom Westerlund 1971 s. 88 vilfardsekonomiska ra-
mar”. Nilsson, J. (1997) gor en jimforelse mellan olika sdtt att méta och jamfora
hallbarheten i olika samhaéllen.

34 Tietenberg s. 28.

33 Jfr dock uttrycket “samfunnsgkonomisk effektivitet i miljopolitikken”, s& som det
anvinds 1 NOU 1995:4 (s. 105.). ”Man skal bade (1) utforme virkemidlene slik at et
hvert gitt niva for miljekvalitet oppnés til lavest mulige kostnader for samfunnet
(kostnadseffektivitet), og (2) na det «riktige» nivaet ut fra en nytte-kostnadsvurde-
ring. Dersom disse kriterier oppfylles samtidig har en oppnadd samfunnsekonomisk
effektivitet i miljopolitikken”.
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Problemet med denna definition &r dock att den enbart tar utgdngspunkt i
mdnniskans preferenser, d.v.s. omstdndigheter pé aktorsidan, och inte i for-
utsdttningarna i naturen om dessa inte skulle rdka sammanfalla.3¢

Ett annat uttryck fran nationalekonomin &r kostnadseffektivitet, vilket byg-
ger pa en jamforelse mellan vinsten med en viss atgérd och kostnaderna for
att genomfora den.?” Kostnadseffektiviteten grundas i en cost-benefit analys.
Ett tredje krav som brukar stéllas &r att det ar ett styrningseffektivt instru-
ment.3® Samtliga dessa tre krav, paretoeffektivitet, kostnadseffektivitet samt
styrningseffektivitet kan ocksa stillas p& valet av handlingsmonster. Det vik-
tigaste ur ett uthéllighetsperspektiv dr dock att valet faller pa det handlings-
alternativ som &r sd uthdlligt som mojligt, d.v.s. s& styrningseffektivt som
mdjligt i forhdllande till mélséttningen ekologisk uthallighet. Viktnormen
bor darfor utgd frén omsténdigheter pa reaktorsidan.

A7.4.2.2 Tillgdnglighet, den forsta faktorn i ekologisk effektivitet
I delstudie B2 identifieras tre olika indikatorer pa en ekologiskt uthallig ut-
veckling,? ndmligen graden av ménsklig manipulation av naturen, storleken
pa svinnet ur samhéllets kretslopp samt tillforseln till samhallets kretslopp.
Ju storre paverkan pé naturen dessa aktiviteter har medfort, desto hogre grad
av oordning i forhéllande till det ursprungliga tillstdndet i naturens kretslopp
har da ocksa fororsakats (degradering), och desto mindre tillgdnglig &r re-
sursen. Orsaken ar att exergi skulle krdvas for att aterstélla naturen eller for
att gbra resurserna nyttiga igen, t.ex. for att aterfora fosfor fran havssedi-
ment, fran avfallsslam eller for att utvinna det direkt ur berggrunden. Exer-
gidtgangen for att kunna utnyttja en resurs kan vara ett matt pa hur tillgénglig
den 4r.

Tillgéngligheten for fosfor dr en av de faktorer som maéste jamforas vid
avvagningar mellan olika handlingsalternativ, 4ven om det ofta inte ar /ditt
att virdera foreteelser ens i termer av tillgénglighet, d.v.s. i exergidtgéng.40

36 Jag menar att detta 4r det grundliggande problemet med ménga av de aspekter pa
valet av styrmedel som behandlas i NOU 1995:4. Jfr Hermele (s. 62) "Medan eko-
logerna forenklar samband utifran naturvetenskapligt faststéllda lagar, formulerar
ekonomen en modell som bortser frén just dessa lagar. Naturlagarna &r helt enkelt
frénvarande i ekonomernas bild av vérlden.” Se &ven hanvisningar till Dahmén,
Westerlund och Jerneldv ovan.

37 Jfr Tietenberg s. 92 ff. NOU 1995:4 (s. 104): kravet pa kostnadseffektivitet dr
uppfyllt nér en viss miljokvalitet uppnés till lagsta mojliga kostnad.

38 NOU 1995:4 s. 36. Utver dessa krav vid valet av styrmedel tar man i utred-
ningen ocksa upp ytterligare ett antal krav.

39 Jfr avsnitt B2.3.6.

40 Har bor man ocksa skilja pA om exergin kommer frén flodande killor (frimst sol,
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Men trots detta dr denna storhet l&mplig for jamforelser, till att borja med i
och for en teoretisk analys.

Kérnpunkten dr helt enkelt vilket handlingsval (givet ett visst resultat) som
kréaver minsta méangd exergi totalt sett, beaktande ett uthdllighetskrav. Med
“totalt sett” menas att exergidtgdngen for hela den kedja av aktiviteter som
sdtts igang genom dessa atgdrder skall tas med i berdkningen.*!

S& har langt har vi definierat en viktnorm som utgér fran grad av tillgéng-
lighet, men som inte implicerar ndgra absoluta granser for miljopaverkan
(eftersom substitutionstanken bygger pa minimering).

A7.4.2.3 Irreversibilitet, den andra faktorn i ekologisk effektivitet

Medan tillgéinglighet ar ett matt pa vilka insatser i form av exergi som kravs
for att framstélla en viss produkt, utfoéra en viss transporttjanst eller for att
aterstélla en fororenad mark etc., aterspeglas i detta begrepp inte sddana vér-
den som inte gér att aterstdlla. Det &r heller inte sékert att det finns nagon
korrelation mellan t.ex. en viss substans skadlighet eller toxicitet och hur
exergikrdvande det &r att eliminera detta &mne.*2 Detta innebdr att i tillgéng-
lighetsbegreppet ligger underforstétt att det dr tillgédngligt, &ven om det i
praktiken kan krévas s& mycket exergi for att kunna utnyttja resursen att det
inte anses 16nsamt.

Som ett komplement till frigan om tillgénglighet kommer dérfor fradgan
om irreversibilitet (eller reversibilitet, beroende pa hur man véljer att se det)
att betraktas som den andra faktorn i ekologisk effektivitet. Syftet ar att for-
hindra uppkomsten av negativa effekter i naturen som dels &r oonskade, dels
medfor skador av sddan art och/eller av sddan omfattning att det inte &r moj-
ligt att aterstilla dem, t.ex. utrotning av en viss djurart eller att tva virdefulla
dmnen blandas samman pa ett sidant sitt att de inte lingre kan utnyttjas var
for sig. Detta kallas i fortséttningen icke onskvirda irreversibla skador pé
naturen.

Med irreversibilitet menas alltsd hdr sddan paverkan pa naturen som det
inte dr mojligt att dterstdlla. Hit kan fraimst artutrotning hénforas, eftersom
det (dnnu sé linge) varken ar teoretiskt eller praktiskt mojligt att aterskapa

vind, vatten) eller frén forrdd (frimst olja, kol, gas, uran). S mycket exergi som
mojligt bor komma frén flodesexergi och sé lite som mojligt fran forradsexergi.

41 Jfr exemplet ovan (avsnitt A1.3.3) betriffande utnyttjandet av platina i avgaskata-
lysatorer.

42 Rent konkret betyder detta att det inte nddvindigtvis méaste vara svérare att av-
lagsna ett &mne ur en recipient som har giftighetsgraden 10”, dn vad det &r att av-
lagsna ett &mne ur samma recipient med giftighetsgraden 1. (Vi antar hér att ju
hogre siffra som anges, desto giftigare dr &mnet.) Jfr avsnitt B2.2.5.2. samt
A9.5.2.3.

124



en forlorad genetisk uppséttning, oavsett hur mycket exergi vi dr beredda att
offra.#3 Hit kan ocksa hénforas effekter t.ex. av giftiga &mnen, som i och for
sig kan tidnkas brytas ner efter ett tag, men dir effekterna av dem dnda ar
omojliga att fa bort.

En forlorad art skulle kunna sédgas var helt otillgdnglig, men det later béttre
att uttrycka sig i termer av att den dr irreversibelt (oaterkalleligt) borta.

Genom att fora in irreversibiliteten som en beddmningsfaktor i uttrycket
ekologisk effektivitet, kommer tillgéingligheten att kompletteras med en
funktion som klarar av att sétta absoluta stopp, oavsett alternativ. Med andra
ord kan nollalternativet goras réttsligt relevant.

A7.4.2.4 Kopplingen mellan tillgdanglighet och irreversibilitet

Ett gransfall mellan tillgdnglighet och irreversibilitet 4r frigan om att &ter-
stdlla vissa livsmiljoer och biotoper, sdsom vatmarker, mangrovetrésk eller
regnskogar dér de enskilda arterna visserligen fortfarande inte dr utrotade
globalt sett, men dér dessa miljoer inte endast dr beroende av organismerna
som sadana, utan av den samverkan som finns mellan dessa och som ofta
vuxit fram under mycket langa tidsperioder. Detta exempel visar att otill-
ginglighet och irreversibilitet kommer att mdta varandra i situationer dér pa-
verkan pa kretsloppen och tillstinden i naturen visserligen teoretiskt sett ar
mdjliga att &terstdlla, men dér detta p.g.a. mycket 1&g grad av tillgéinglighet
kraver s mycket uppoffring i termer av exergi eller ekonomiska medel att
det i praktiken inte dr realistiskt. Det 4r sdledes en glidande skala mellan vad
som &r otillgingligt och vad som skall betraktas som irreversibilitet.

Medan graden av tillgdnglighet anger hur mycket exergi som krévs for att
uppna nagot som det atminstone teoretiskt sett &r mdjligt att uppna, sa ut-
trycker irreversibilitet att nadgot inte gar att uppnd. Man skulle kunna anvénda
en skala dér tillgéngligheten blir mindre och mindre, for att sd sméningom
né nollpunkten, d& det inte langre &r majligt; det &r irreversibelt.

Ett exempel:# Fosfors sedimentation till havsbotten betraktas som dess
slutstation efter ménniskans utnyttjande.4> Man 6nskar nu atervinna denna
fosfor (detta motsvarar “ndgot” i avsnittet ovan). Anfa nu att det ar tekniskt
mdjligt att tervinna fosforn ur havsdjupen, men i ju ldgre koncentrationer
fosforn forekommer, desto svarare dar denna operation. Svérare i

43 Den enda reservationen for detta dr att man genom att satsa exergi och ekono-
miska medel pa forskning och utveckling teoretiskt sett kan komma att skapa denna
mdjlighet for framtiden.

44 Detta exempel dr helt taget ur luften, och jag gor inga ansprk pa att det skall
bygga pa korrekta uppgifter i sig.

45 Att detta ar fallet framgér av delstudie B3.
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bemaérkelsen tekniskt, vilket leder till att det blir ekonomiskt sett dyrare, och
att det exergiméssigt kostar mer. Anta vidare, att ner till koncentrationsnivan
100 enheter fosfor per kubikmeter sediment dr det inga problem att extrahera
ut fosforn, det blir svart vid 80 enheter, vid 50 ar det fortfarande tekniskt och
exergimassigt mojligt men det kostar for mycket for att vara intressant. Vid
koncentrationen 30 enheter sétter dagens teknik stopp, och vid 20 ser man
inga mdjligheter att kunna extrahera ut nadgon fosfor ens med ny teknik. Ut-
vinning ur sediment med endast 10 enheters koncentration anses helt uto-
piskt.

Detta motsvarar en skala, dir fosforn blir svérare och svérare (tekniskt
sett), dyrare och dyrare (ekonomiskt sett) samt kostsammare och kostsam-
mare (exergimassigt sett), att f& upp. Det &r visserligen mdjligt att f& fram
fosforn vid 50 enheter, men ingen anser att det dr vért priset. Vid 20 enheter
gar det helt enkelt inte ldngre att f4 fram fosforn, det 4r omojligt. I detta
exempel leder alltsd ménniskans fosforutnyttjande, i de fall fosforkoncent-
rationerna i sedimenten understiger 20 enheter, till ndgot irreversibelt. Dess-
forinnan anségs tillgdnglighetsgraden vara olika, och extrahering skulle si-
kert bedrivas i fattigare och fattigare sediment ju mer man tdmmer lagren pa
land, alltsa de lager som ér tillgéngligare.

A7.4.2.5 FEkologisk effektivitet och fosforutnyttjande
Fragan om ekologisk effektivitet handlar siledes om den minst miljoskadliga
vigen for att uppna ett visst resultat; ju tillgéngligare nagot &r och ju storre
franvaro av irreversibla icke dnskvirda effekter, desto mer ekologiskt effek-
tiv skall &tgérden ifrdga anses vara. Eller med andra ord, ju mindre méngd
exergi det kravs for att uppné det efterstrivade resultatet, och ju farre odns-
kade effekter som uppstér, som samtidigt inte &r mojliga att aterstélla, desto
mer ekologiskt effektiv skall atgérden anses vara.

Betrdffande utnyttjandet av fosfor, kan detta dverséttas till att imnet endast
fér utnyttjas:

. Om fosfor dr det alternativ som anses mest tillgingligt.46

. Om fosforn inte gors mer otillgéinglig efter utnyttjandet 4n vad
som skulle vara fallet med andra alternativ.

. Om utnyttjandet inte fororsakar irreversibla icke dnskvérda ef-
fekter.

46 Om det inte ar det tillgéingligaste amnet kommer utnyttjandet av fosfor att leda
till hogre exergidtgang, vilket leder till storre entropidokning &n vad som skulle varit
fallet om den tillgéngligaste resursen utnyttjats.
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Ett handlande kan alltsé vara ekologiskt effektivare &n ett annat. JAmfor fol-
jande exempel:

A)

B)

For att minska eutrofiering kan man antingen installera béttre rening i
befintliga reningsverk, eller sluta sldppa ut avloppsvatten i eutrofie-
ringskédnsliga recipienter och i stéllet borja anvinda mindre kénsliga
recipienter. For att kunna bedoma vilket alternativ som har hogst eko-
logisk effektivitet krdvs bl.a. en analys av dessa &tgérder for att finna
ut hur tillgéngliga de &r.

Det dr da inte otroligt att det kommer att visa sig, att de naturresurser
som krdvs for att riva ner det gamla reningsverket och bygga upp ett
nytt, ar mer tillgdngliga dn de resurser som kravs for att bygga om det
gamla.#” (Det kravs mindre exergi for att kunna utnyttja resurserna.)

I denna berdkning méste inkluderas bl.a. vilka ytterligare resursuttag
som atgérderna kommer att kréva, vilka utsldpp som é&r forknippade
med dessa atgérder, samt graden av manipulation av naturen, liksom en
berékning av dvrig exergiatgang.

Béde utsldpp och manipulation maste sedan rdknas om, dels till vilka

irreversibla skador de kan ge upphov till, dels till hur tillgéngliga for-
oreningarna och de manipulerade resurserna dr for att kunna tas om
hand och vilka effekter de forvéntas ge.
Fosfater har linge anvints i tvittmedel, men p.g.a. risken for eutrofie-
ring har man dels minskat koncentrationen, dels ersatt fosforn med s.k.
zeoliter. Problemet med zeoliter &r dock att ocksa de kan ge upphov till
fororeningseffekter i recipienterna.

For att kunna bedoéma vilket alternativ som ar ekologiskt effektivast
maéste man jamfora eutrofiering med den typ av effekter som zeoliter
ger upphov till, och virdera dem mot varandra.

I detta sammanhang bor man fraga sig hur pass tillgénglig fosforn
respektive zeoliterna kommer att vara i recipienterna, d.v.s. vilken
exergikostnad en terstédllning av recipienterna skulle innebéra, och om
de olika fororeningseffekterna orsakar oldmpliga irreversibla skador,
eller andra skador sadsom att organismer eller livsmiljoer helt kan
komma att forsvinna.

Dessutom maste man jimfora dessa bada substanser ur resurssyn-
punkt. Fosfor behdvs for vissa livsuppehallande funktioner for vilket
inga substitut finns, vilket inte &r fallet med zeoliter. Om fosforlagren
toms (snabbare) p.g.a. att dmnet anvinds i tvittmedel, innebdr det
m.a.o. en irreversibel skada pa livsuppehéllande funktioner som — s

47 Jfr #iven exemplet i NOU 1995:4 s. 105.

127



vitt kéint — inte har ndgon motsvarighet hos zeoliterna.

A7.43 Utformning av en grundliggande basregel — allméint

I delstudie B5 konstateras att det inte gér att formulera en generell resurs-
hanteringsplan for alla tinkbara resurser, eftersom varje resursslag har sina
bestdmda forutséttningar av betydelse for regleringen.#® Det innebér bl.a. att
l&ngt manga fler aspekter &n exempelvis hur fondresurserna reagerar pa ut-
slapp maste beaktas i en bedomning.4?

Skulle ett forhallningssétt &ndd formuleras utifrdn ovanstaende, och utan
att nigra hénsyn tas till enskilda resursers karakteristika, skulle det kunna
utformas ungefér sa hér:

Infor alla dtgdrder som innebér att en eller flera naturresurser utnyttjas
eller paverkas, skall det 6vervigas huruvida det 6nskvirda resultatet kan
uppnas pa alternativa sétt, med alternativa resurser eller med alternativa
metoder. Atgirden far genomfdras endast om den motsvarar det ekolo-
giskt effektivaste alternativet.

Detta kan utgdra grundstommen i en basregel som dr mycket dvergripande,
byggd pé en substitutionsprincip. For att 6ka styrningseffekten i forhéllande
till enskilda resursslag,0 krivs att den pa négot sitt knyter an till deras ka-
rakteristika.

A7.44  Utformning av en imnesspecifik basregel for fosfor

De karakteristika som har storst betydelse for fosforutnyttjandet &r:51

. Att fosfor saknar substitut i dess livsuppehallande funktioner.

. Att lagren bedoms uttémbara.

. Att det ror sig om en icke fornyelsebar resurs.

. Att riskerna for ldckage (svinn) bedoms som stora.

. Att &mnet saknar gasfas och ddrfor tenderar att ackumuleras i
kretsloppen.

Atminstone dessa omstindigheter maste beaktas vid en grundliggande regle-
ring for samhéllets fosforutnyttjande.

48 Jfr avsnitt B5.3.1.

49 Jfr Rehbinder 1994as. 10.

30 For uttrycket styrningseffekt, se Westerlund 1975 s. 87.
31 Se frimst delstudie B3 och B5.
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Utifran detta bor basregeln ovan kunna kompletteras med en fosforspecifik
del som éterspeglar foljande forhéllningssétt:

Infor alla dtgdrder som innebér att en eller flera naturresurser utnyttjas
eller paverkas, skall det 6vervigas huruvida det 6nskvirda resultatet kan
uppnas pa alternativa sétt, med alternativa resurser eller med alternativa
metoder. Atgirden far genomfdras endast om den motsvarar det ekolo-
giskt effektivaste alternativet.

Nar fosfor utnyttjas eller péverkas skall foljande omstandigheter ha be-
tydelse for bedomningen om vilket alternativ som skall véljas, ndmligen
att dess tillgadngar dr begrdnsade, att &mnet ar livsuppehéllande och darfor
behdvs for t.ex. framstillning av livsmedel, att det for vissa anvandnings-
omréden inte kan substitueras samt att det har stora tendenser att ldcka ut
fran huvudflodena. Sérskild betydelse skall tillmétas omsténdigheten att
fosfor tenderar att ackumuleras i kretsloppen p.g.a. att &mnet saknar gas-
fas.

Denna basregel bygger med andra ord péa en viktnorm som dels relaterar till
omstindigheter pé reaktorsidan, dels lyfter fram vissa viktiga omstandig-
heter som for den aktuella resursen skall tillmétas sdrskild betydelse i avvég-
ningssituationer.

Regeln ovan kan t.ex. komma att innebéra att man inte skulle fa anvéinda
fosfor som surhetsreglerande medel i livsmedel om det funnes ekologiskt
effektivare substitut, vilkas utnyttjande inte medfor negativa irreversibla ef-
fekter i naturen.

Vid sidan av fosfor kan redan idag ett antal resurser identifieras dir en
grundldggande resursanalys kan behdva goras. Resultaten fran dessa kan se-
dan vara underlag for att utforma nidgon form av handlingsplan betraffande
hur resursen skall hanteras utan att man forstor livsforutsdttningarna for
kommande generationer. Formodligen gar det ocksé att peka ut en grupp
“kdrndmnen” som &r flitigt utnyttjade, eller som det av ndgon annan anled-
ning anses sérskilt viktigt att man har sérskild kontroll ver. Fér ménga av
dessa @mnen och resurser skulle det sékert rdcka med att vid ett tillfélle ut-
fora en grundldggande resursanalys, som senare kan utnyttjas i en méangd
sammanhang.52

52 Det torde t.ex. inte vara ndgon storre svarighet att ligga upp ett centralt dataregis-
ter med nddvéndig information om olika resurser, pd samma sdtt som man idag har
dataregister over hotade arter.
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A7.45 Vilka omstindigheter ir betydelsefulla i den svenska ritts-
ordningen?

Vi kan nu gora en jamforelse. P4 den ena sidan stéller vi upp de karakteristika
som, genom resursanalysen,5? bedomts nodvandiga att ta hénsyn till for att
det skall vara majligt att effektivt styra fosforutnyttjandet. P4 andra sidan
stéller vi upp de omsténdigheter som genom den réttsliga analysen visade
sig vara relevanta omsténdigheter i verkligheten.>* Resultatet av jimforelsen
visar emellertid att de flesta for fosfor nddvéindiga karakteristika, inte har
nagon rittslig betydelse. Det ar framforallt de avvigningsrelaterade reglerna
som har en allt for sndv spannvidd, t.ex. &r det i princip omgjligt att ta ndgra
rittsliga hénsyn till att fosfor ar en bristresurs.

Framfor allt dr det innehéllet i begreppen “miljé” och “miljopaverkan”,
samt “hushallning med naturresurser”’, som ger dessa regler s& sndva ramar.>>

Rattsligt relevanta omstindigheter &r diremot framst ekonomiska och tek-
niska forutséttningar.

Nagra exempel: Vid provning enligt minerallagstiftningen, dr det i huvud-
sak exploatorens ekonomiska forutsdttningar och personliga lamplighet som
kan végas in i bedomningen. Det gér ocksa att stilla krav pa t.ex. efterbe-
handlingsatgirder, att inte kvarlimna malmen sa att den inte kan utnyttjas i
framtiden, samt att inte kvarlimna rester i berget etc.

Genom miljoskyddslagsprovningen enligt frimst ML var det utslépp, lack-
age och andra omgivningsstdrningar som provades, och dir vigdes sddana
omsténdigheter mot huruvida man rent tekniskt och ekonomiskt kan kriva
dessa atgarder.5¢

I en avvégning enligt NRL:s hushallningsbestimmelser var det frimst
blockeringen av de fysiska resurserna som var av vikt. Frigor betriffande
behov, tillgangar, substituerbarhet etc. kunde i detta sammanhang inte beak-
tas dérfor att lagen inte gav dem relevans.

Betrdffande fosfor fanns alltsd &nnu sent pd 1990-talet mycket liten

33 Jfr delstudie BS.

54 Jfr delstudie B4, se dven de slutsatser som dras i avsnitt B5.4. Observera att i
delstudie B4 analyseras den svenska miljordtten sa som den var fore miljobalkens
ikrafttrddande. Det visentliga med delstudien &r dock att visa hur ett ur kretslopps-
synpunkt otillrdckligt rattssystem gestaltar sig, och att sedan kontrastera detta mot
tdnkbara 10sningar.

35 Jfr vad Westerlund kallar miljéeffektkriteriet” i diskussionerna kring MKB.
Westerlund 1995a s. 109 the environmental criterion” samt Carlman/Westerlund
1994.

36 Detta giller i stort sett dven kemikalielagstifiningen.
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kongruens mellan & ena sidan de omsténdigheter som faktiskt &r av betydelse
for denna resurs, och & andra sidan de omstéindigheter som réttsligt fick be-
aktas. Antingen handlar det om att situationsrelaterade normer, beteendere-
laterade normer samt flodesrelaterade normer formulerats utifrdn en alltfor
sndv ram. Eller, betrédffande de avvigningsrelaterade normerna, att dessa &r
alltfor begrdinsade, for att den tillimpande myndigheten eller domstolen ska
kunna véga in fakta som hor samman med fosfors karakteristika och ekolo-
gisk effektivitet. Att s& var fallet for fosfor i svensk rétt — fore miljobalken —
har klarlagts. Resultatet kan med stor sannolikhet generaliseras, &tminstone
till ménga andra lagerresurser.

Ett annat mycket viktigt faktum &r att svensk lag inte bara har ignorerat
risken for att fosfor kan komma att ackumuleras pa vissa platser, med dkad
risk for lackage som foljd, utan lagstiftaren utnyttjande tvirtom sadana ef-
fekter. Syftet med va-lagstiftningen var och dr salunda att samla allt avlopps-
vatten till reningsverken. Men frén reningsverken skickas slammet antingen
pa deponi, varifrdn det s& smaningom borjar lacka, eller for (vanligen om-
fattande) spridning pa ndrbeldgen jordbruksmark, med hdga koncentrationer
och nytt lickage som foljd. Till detta resultat har naturligtvis den svenska
tatbebyggelseutvecklingen, byggd pa bl.a. planlagstiftningen, bidragit. Men
man maste analysera hela sambhéllet pa systemnivd for att se tillrackligt
maénga samband och orsaker.

En viktig slutsats som dras i delstudie BS &r att det inte gar att formulera
en generell handlingsplan for all resurshantering. Men i realiteten ar det vad
man har gjort i svensk rétt. Allt resursutnyttjande provades utifran de gemen-
samma och snéva referensramar som gavs framforallt i naturresurslagen, mi-
nerallagen, miljoskyddslagen, lagen om kemiska produkter samt naturvard-
slagen. Inga speciella regler for fosfor kompenserade, 14t vara pé ett primitivt
sitt, dessa sa generella regler.5”

57 Som visas i delstudie B4 har vissa av dessa brister rittats till i och med miljobal-
ken, dock langt ifrén alla.
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A8 Flodesstyrning genom punktvis
reglering

A8.1  Inledning

I foregéende kapitel behandlades forutséttningarna for en generell fosforre-
glering, vars syfte ar att dstadkomma ett “’kretsloppsanpassat” (och dédrmed
ocksa “uthéllighetsanpassat™) fosforutnyttjande oavsett var utnyttjandet &n
sker, och oavsett syftet med utnyttjandet.

Basregleringen skall visserligen omfatta alla ténkbara insatspunkter, men
bor dnda (eller kanske just dirfor) kompletteras med kompletterande eller
ytterligare regler. Jag 6vergér dérfor till att behandla en sddan alternativ re-
gleringsmetod, och riktar d4 in mig pa styrning av fosforfloden genom en
punktvis reglering. Detta &r alltsd en reglering som sétts in pd nidgon viss
punkt i det stora kretsloppet, och som kan anpassas efter vad som da blir
mest dndamalsenligt. Vilket handlingsalternativ som sedan skall viljas kan
goras beroende av dels vad som vid varje insatspunkt bedoms ekologiskt ef-
fektivast, dels en bedomning av vad som forefaller bést och effektivast med
hénsyn till hur hela flodet kommer att pdverkas.

Att en punktvis reglering riskerar bli komplex, framst p.g.a. att det krdvs
att lagstiftaren inte bara finner olika delfléden, utan att denne dessutom
maste formulera sérskilda regler for varje delflode, kommer att framgé i detta
kapitel. Mangden regler for en och samma resurs kan med andra ord bli vél-
digt stor, varvid risken for réttsliga ldckage okar.2

Tanken &r emellertid att dessa tva regleringsmetoder skall tillimpas till-
sammans. Basregleringen &r da lagsta kravnivan, och den punktvisa regle-
ringen tillkommer med krav, sisom exempelvis att vissa typer av utnyttjan-
den forbjuds.

I och med att en punktvis reglering bygger pa en mingd separata bestdm-
melser, krévs god samordning mellan dessa for att det inte skall bli samma
problem med luckor och Overlappningar i lagsystemet som é&r fallet med

! For bakomliggande fakta betriffande fosfor, dess flden i naturen och utnyttjande
av ménniskan, hdnvisas till delstudie B3
2 Om rittsliga lickage, se Holmgren s. 202 samt Westerlund 1997 kap. 5 ”genomfo-
randeunderskott”. Se dven avsnitt B6.10.2 samt A9.3.4.
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dagens, i huvudsak aktorsorienterade, system.? Syftet med den punktvisa re-
gleringen &r att man utifrdn en 6vergripande resursanalys tar fram de punkt-
regleringar, som ur ett helhetsperspektiv ger det titaste kretsloppet.# Med
den utgangspunkten minskar man riskerna for nyssnimnda problem. Aven
punktinsatserna som helhet kan darfor samordnas utifrdn vad som framkom-
mer genom den i delstudie B5 behandlade resursanalysen.

I korthet gér punktvis reglering, som uttrycket hir anvinds, ut pé att an-
passa rittsreglerna sé att de blir indamalsenliga med hénsyn dels till de fyra
variabler som belystes i kap. A4, dels till fragan om ekologisk effektivitet
som kan ses som en femte variabel,> ndmligen i huvudsak f6ljande:®

A) Vilken resurs det ar som skall regleras.

B) Vilket syfte som ligger bakom regleringen.
Utifran dessa omsténdigheter far lagstiftaren sedan avgora:
C) Vilka insatspunkter som bedoms lampligast.

D) Vilka rittsliga tekniker som beddms ldmpligast.

Och vid en bedéomning mellan olika rittsliga tekniker méste resultatet av
dem utvidrderas utifrdn:

E) Vilket alternativ som beddms som ekologiskt effektivast, sd som
begreppet har bestimts ovan.”

Béda regleringsmetoderna syftar till att bidra till sa slutna kretslopp i sam-
hillet som mdjligt, vilket betyder lag tillforsel, effektivt utnyttjande och lite

3 Jfr hir analysen av den svenska rittsordningen i delstudie B4.

4 Liksom tidigare kommer jag dven hir att anvéinda uttrycket kretslopp pa ett ndgot
felaktigt sdtt. Alla kretslopp &r ju helt téta. For att understryka syftet med studien —
att dstadkomma sa téta floden (kretslopp) —anvénds dock denna term istéllet for
floden.

5 Ekologisk effektivitet som grundldggande viktnorm har behandlats i avsnitt A7.4.
¢ Ett praktiskt exempel pd denna regleringsmetod var den danska “Handlingsplan
mod forureningen af det danske vandmilje med narsalte”, (Miljoministeriet, 1987,
jnr. D 86-2202-402) eller ”Vandmiljehandlingsplanen” frdn 1987 (helt avreglerad
1991). Om denna se dven Tegner Anker, sérskilt s. 107 ff. I denna handlingsplan
hade man bl.a. satt upp ett dvergripande mél for utnyttjandet av kvdve och fosfor i
jordbruket, och utifran denna 6vergripande mélséttning formulerades sedan delmél
pa olika nivéer. Utifrdn dessa delmél lokaliserades vissa punkter lings med flodet
av dessa resurser dir man bedomde att en reglering kunde gora effekt. Regleringen
var pa sa vis punktvis, men utformade utifrdn ett 6vergripande och gemensamt mal.
7 Avsnitt A7.4.

133



svinn. Effektivitet har redan tidigare definierats som:8

. Hog grad av dtervinning.

. Hog grad av dteranvindning.

. Hog grad av tillgénglighet i kretsloppet.

. Lag grad av irreversibla icke 6nskvérda effekter.

Dessa delmalsittningar preciserades i kap. A6 till mer konkreta delmalsatt-
ningar for fosforutnyttjandet, och dér formulerades ocksa en maélreflekte-
rande regel.? Delmélen for fosforutnyttjandet &r utgangspunkt for diskuss-
ionen i detta kapitel.

Regleringstekniker under alla de fyra huvudflédena kommer att behand-
las,10 d.v.s. under utvinning, vid manipulation, vid hantering i samhallet samt
vid utsldpp. For vart och ett av dessa led kommer en eller flera reglerings-
tekniker, vid olika insatspunkter att diskuteras.

For att uppna en heltdckande reglering med den punktvisa metoden maste
lagstiftaren egentligen dels ha kdnnedom om alla tdnkbara delfloden, dels
reglera varje sadant flode for sig. Detta dr dock praktiskt omojligt, och det ar
ocksa darfor en basreglering ér ett helt nddvéndigt komplement. I det fol-
jande kommer endast vissa stérre huvudfloden att foljas. Langs med dessa
kommer endast vissa regleringsmetoder vid vissa insatspunkter att kommen-
teras.

A8.2  Val av insatspunkter

Antalet mojliga insatspunkter ar i och for sig inte givet pa forhand. Den vik-
tigaste omstédndigheten att ta hansyn till &r naturligtvis styrningens effektivi-
tet samt, vid konkurrens mellan fler tinkbara alternativ, vilket som &r ekolo-
giskt effektivast och kanske ocksé vilken reglering som &r mest kostnadsef-
fektiv.11 Den sistndmnda faktorn tar jag inte upp hér.

For att avgora vilka insatspunkter som ar lampliga, maste det aktuella re-
sursflodet vara ként. En kartlaggning av flodena ar dérfor en viktig del i den
resursanalys som behandlas i delstudie BS.

8 Avsnitt A5.1.

% Avsnitt A6.3.2.

10 Jfr avsnitt A3.1.2.

' Som visats i NOU 1995:4 finns ett antal andra omstéindigheter som i praktiken
kommer att pdverka dessa val. Jag gér inte ndrmare in pad dessa.
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Figur A8:1, visar ett flodesschema for fosfor, dér flodena &r under stark
paverkan av méanniskan. Figuren, som dr en vidareutveckling av figur A3:3,12
illustrerar framfor allt var fosfor utnyttjas och var svinnet dger rum.

Medan pilarnas grovlek illustrerar kvantiteten fosfor i flodena, visar tré-
gens storlek den relativa méngd fosfor som ackumuleras pé olika platser
langs med dessa floden. Nar trdgen dr fulla kommer de att borja lacka till
omgivningen, och flodet kommer dé att fortsdtta till fosforn nér havet och
sedimenterar pa dess botten.

Figur A8:1. Figuren visar ett schema &ver fosforflodena i det svenska sambhillet.

Aktor Reaktor

Manniskan:

- Miljépaverkan

-Rattslig styrning

= Area for passible
von Bertalanfty-grow!

Schemat kan ocksa utnyttjas for att peka ut efterstrdvansvirda effektpunkter samt
insatspunkter. Figuren dr en vidareutveckling av figur A3:3 i avsnitt A3.1.3. Havet
“seas” @r inte ifyllt, beroende pa att bilden ursprungligen illustrerar den s.k. Ber-
talanffytillvéxten, vilket i korthet innebér att depéerna borjar lacka fosfor till sin om-
givning forst sedan de fyllts “upp till bradden”. Eftersom sedimenten i havet inte
lacker pa samma sitt som dvriga deponier, utan snarast hor betraktas som slutstation,
uppstér dir heller ingen sadan effekt. Grovleken pa pilarna till havet markerar dock
hur stora tillflédena &r.13

12 Avsnitt A3.1.3.
13 Figurens hogra del ér kopierad fran Gunther 1993 s. 12.
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Med hjilp av flodesscheman kan man bl.a. peka ut effektpunkter och dérefter
ocksa tdnkbara insatspunkter. Effektpunkterna ér dels alla trdg som fylls med
fosfor, dels fyndigheterna i berggrunden som toms i samma takt som de ex-
ploateras.14

Insatspunktens ldge har betydelse for vilka normtyper som &r lampliga,
och relaterar dérmed till olika normtyper. Allmént sett tar flodesrelaterade
normer sin utgangspunkt i flodena mellan tragen, och situationsrelaterade
normer i trdgen i sig. Aktorsrelaterade normer relaterar ddirmed till médnni-
skans agerande.1

Av bilden kan &tminstone foljande storre fosforflodens riktning utlésas:

. Fréan lager i marken till véixterna, genom naturliga processer.

. Fréan utvinning till féradlingsindustri, via ménskliga transporter.

. Frén utvinning av ravaror till gédningsmedel, via forddling och
transporter.

. Fran jordbruk till stad, som livsmedel via forddling och transpor-
ter.

. Fran stad till avfallsdeponier, via avloppssystem.

. Frén jordbruksmarker till havssediment, via insjoar och vatten-
drag.

I figuren kan vissa delmal identifieras, vilket motsvarar effekter vid olika
punkter (effektpunkter):

. Minskade uttag vid gruvor etc.

. Minskad transport — lackage — till havssedimenten via mark och
vatten.

. Minskad méngd deponerat avfall pa avfallsdeponier.

. Minskad méngd lagrat avfall i samhéllet totalt sett.

For att sluta de 6ppna flodena till kretslopp, &r vissa regleringstekniker sér-
skilt lampade. De skall nu behandlas med borjan i utvinning, varefter foljer
manipulation av markytan (2), hantering i samhéllet (3) och slutligen utslapp
4).

For dessa led har foljande insatspunkter respektive regleringstekniker pro-
vats, ndmligen:16

4 Av bilden framgar emellertid inte effektpunkter for eutrofiering.

15 Detta har utvecklats i delstudie B6.

16 Rubrikniva 1 (fetstil) markerar olika led 1ings med flodet, nivé 2 (kursiv stil)
olika insatspunkter ldngs med flddet, och niva 3 olika réttsliga tekniker vid dessa
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1. Vid uttag ur naturen.
— Gruvbrytning.
— Forbud mot utvinning.
— Tillstdndstvang.
— Uttagsreglering genom bubblor och kvoter.
— Vissa avvégningsrelaterade regler.

2. Vid manipulation av markytan.
— Fosfor som bestdandsdel i gruvavfall.
— Importrestriktioner.
— Rittsliga pdbud om att utnyttja fosforrester i gruvav-
fall.
— Forbud mot utvinning av fosfor ur gruvrester.

3. Vid hantering i samhéllet.
— Vid utnyttjandet av fosfor som tillsatser i livsmedel.
— Forbud mot fosfor som livsmedelstillsats.
— Grénsvérden betrdffande fosfor i livsmedel.
— Vid utnyttjandet av livsmedel med naturlig forekomst
av fosfor.
— Styra jordbrukarens verksamhetsinriktning.
— Styra konsumentens val av livsmedel.

4. Vid utslépp fran samhallet.
— Vid godsling med fosfor, (for att astadkomma mer balanserad
fosforgodsling).
— Forbudsregler.
— Miljokvalitetsnormer (endast mycket indirekt styr-
verkan).
— Belastningsnormer.
— Utslédppsbubblor.
— Utslappskvoter.
— Generella utsldppsgransvarden.
— Fosfor i avlioppsslam. (For att 6ka utnyttjandet av avlioppsslam
i jordbruket.)
— Att forhindra att miljogifter blandas med fosfor i av-
loppssystemen.
— Totalférbjuda vattenbaserade avlopps system.

insatspunkter.
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— Att reglera avloppsslammets innehall.
— Kvalitetsnormer for slam som skall spridas.
— Fosfor i organiskt avfall. (For att 6ka utnyttjandet av detta av-
fall i jordbruket.)
— Att forhindra att ndringsimnen och miljogifter blan-
das.
— Foreskrifter om killsortering.
— Kvalitetsnormer for det avfall som skall spridas.

Hur de olika regleringsteknikerna forhaller sig till varandra behandlas i
delstudie B6. Dir visas bl.a. ocksé hur de forhéller sig till olika led och in-
satspunkter lings med flodet, samt hur de kan systematiseras utifrdn deras
placering i flodet.

A8.3  Uttagsreglering
A8.3.1  Att minska fosforuttagen

A8.3.1.1 Inledning

Det forsta flodesledet ror uttagen av fosfor ur naturen, och insatspunkten
motsvaras hér av mineralutvinning. Effekter av regleringen kan dock uppsté
langs med hela flodet. Genom att begrinsa uttagen kommer tillforseln till
samhillets kretslopp att minska, vilket ocksa bor leda till mindre svinn samt
till mindre spridning av kadmium. Det minskade svinnet kan dels bero pé att
det finns mindre méngder i omlopp, dels pé att priserna pressas upp och att
man darfor utnyttjar &mnet mer effektivt. Hojda priser kan ocksa vara ett
incitament till att finna substitut.

Foljande regleringstekniker kommer att tas upp.

. Forbudsregler inklusive utvinningstillstand.

. Uttagsbubblor.

. Uttagskvoter.

. Avviégningsrelaterade regler foljda av individuella tillstandsprov-
ningar.

. Miljokvalitetsregler.

. Miljokvantitetsregler.

A8.3.1.2 Uttagsforbud
Forbudsregler dr exempel pd beteenderelaterade normer. Forbud mot
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fosforutvinning kan bl.a. anvéindas for att forhindra nya utvinningsprojekt,l”
men bl.a. féljande mojliga konsekvenser kan ndmnas:

Vissa fordelar med forbudsregleringar:
. Det blir en 6kad efterfragan pa avloppsslam, vilket kan vara ett
incitament till att dstadkomma bittre och ekologiskt effektivare
rening av slammet.

. Det framtvingar substitut for fosfor dir sddant dr mojligt.18

. Det minskar tillforseln av kadmium till samhéllet och minskar
dérmed ockséd miljons exponering for &mnet.

. Minskad manipulation som hdr samman med utvinningsverksam-
het.

Vissa nackdelar med forbudsregleringar:

. Kan medfora brist pa fosfor for grundldggande livsuppehéllande
funktioner.1®

. Nationella forbud dr endast verksamma i de lander dar fosfor ut-

vinns, samtidigt som det finns anledning anta att det skulle ta lang
tid att astadkomma ett internationellt utvinningsforbud.20

A8.3.1.3 Tillstandstving

Tillstdndstvang &r ett instrument for att genomdriva andra materiella regler.
For att effektivt kunna styra uttagen av fosfor utifran de sérskilda omstédn-

digheter som foreligger for detta &mne, maste de materiella kravreglerna

medge ifrdgasittande av vad som skall utvinnas, varfor det skall utvinnas, i

vilken mén det kan finnas substitut och vilka effekter resursen kommer att

ge under kommande hanteringsled.?! For att regleringen skall bli s& effektiv

17 Detta forutsitter naturligtvis att det dven finns t.ex. ett fungerande genomforande-
system.

18 Denna effekt kan dven vara negativ beroende p arten av substitut och pé de ef-
fekter som dess anvindning kan medfora.

19 Denna omstindighet kan ocks4 viindas till det positiva, nimligen om ett férbud
initierar ny forskning eller nya pengar for att kunna ersétta handelsgédseln med
atercirkulerad fosfor i hogre utstrickning dn tidigare.

20 Betriffande tidsaspekten, jfr motsvarande diskussion i Lindskog & Westerlund
(s. 141 f) Ytterligare en omstandighet som kan ndmnas &r att dtgérden férmodligen
skulle medféra 6kad efterfrdgan pa avloppsslam, och om detta samtidigt innebar att
man kommer att borja sprida avloppsslam med stora giftmingder istéllet, s& &r det
en nackdel.

21 Redan idag bygger t.ex. den svenska minerallagstiftningen p4 ett tillstdndstvang,
s.k. bearbetningskoncession, men den réttsliga provningen &r i det fallet egentligen
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som mdjligt maste kravreglerna alltsé aterspegla de natur- respektive sam-
héllskarakteristika som dr av betydelse for fosfor (i detta fall).

En forutsattning for att ett tillstdndstvang skall kunna hanteras pa ett &nda-
malsenligt sitt, ar att det samtidigt finns regler betrdffande beslutsunderlag
som kan garantera att riktiga och tillrdckliga fakta kommer fram. En grund-
laggande omstindighet ar att miljoeffektkriteriet 1 dagens MKB utvidgas,?
sa att dven alla nodvéndiga natur- och samhéllskarakteristika ska belysas.23

A8.3.1.4 Uttagsreglering genom bubblor och kvoter

En regleringsmetod som bygger p& en kombination av flodes- och beteende-
relaterade normer &r uttagsbubblor, utifran vilka uttagskvoter kan preciseras.
Ocksa denna metod bygger pé att det finns ndgon form av tillstindsforfa-
rande.

Genom att forst faststélla hur mycket fosfor som totalt sett kan utvinnas
utan att man riskerar att tomma en fyndighet, eller de samlade fyndigheterna,
ar det mojligt att dela ut kvoter till de enskilda aktdrerna. Kvoterna kan t.ex.
delas ut till olika stater, eller direkt till de bolag som bryter fyndigheterna.
Ytterligare en mdjlighet &r att dela ut kvoter till alla stater som behdver fos-
for for jordbruksindamal eller for nagot annat livsuppehallande syfte, liksom
att man kan utga frdn vem som kommer att utnyttja fosforn med hogst eko-
logisk effektivitet.

Kvoternas storlek kan goras beroende av t.ex. forhdllanden pé aktorsidan,
sasom vilket behov som foreligger inom respektive stat samt vilka mojlig-
heter som finns att 16sa godningsproblemen etc. pa andra sitt. Det senare
skulle kunna leda till att (industri-) linder med stora mangder avloppsslam
inte skall ha rétt till (lika mycket) nyligen utvunnen fosfor som andra stater,
eftersom man inte i tillrdcklig grad utnyttjar befintliga tillgédngar.

Kvoternas storlek kan ocksé knytas till forhdllanden pa reaktorsidan,
sasom fosfortillgdngen i olika regioner, vilken kapacitet de naturliga syste-
men i olika regioner har att tillgodogora sig (6verskotts)fosfor inklusive hur

inte kopplad till resursen som sadan, utan till omsténdigheter kring den person eller
det foretag som vill starta verksamheten, samt till miljostérningar runt sjdlva utvin-
ningsplatsen. (Jfr avsnitt B4.4.) Fragan om storleken pa tillgdngarna eller om andra
sdrskilda omsténdigheter kopplade till resursen och dess utnyttjande i framtiden be-
rors inte. Men for att en tillstdndsprovning verkligen skall kunna uppfylla de krav
som en flodesinriktad rattsordning kréver, s maste provningen utgd fran den aktu-
ella resursens natur- respektive samhaéllskarakteristika, vilka alltsd méste ges en di-
rekt rittslig betydelse.
22 Fér denna terminologi, se Westerlund 1995a, samt avsnitt A7.1 och B6.9.
23 Frigan om hur beslutsunderlag i en flodesorienterad rittsordning, hir kallad “re-
sursanalys”, bor utformas berdrs ingdende i delstudie BS.
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kénsliga de ar for eutrofiering. Ocksa de naturliga forutséttningarna for att
kunna recirkulera fosforn skulle kunna paverka bedémningen.

A8.3.1.5 Uttagsreglering genom kvalitets- och kvantitetsregler

For att inte en reglering med den teknik som togs upp i foregdende avsnitt
skall leda till att uttagen trots allt dverskrider ndgon kritisk niva, maste kvo-
terna bestimmas mot bakgrund av en malséttning pa reaktorsidan. Teoretiskt
sett kan uttagens storlek berdknas utifrén hur stora de utvinningsbara fyndig-
heterna dr, utifrén hur stor den antropogena och den naturliga recirkulationen
dr, samt utifran vilka behov som foreligger i dag och i framtiden.

Dessa malsittningar kan ocksa ges en direkt réttslig betydelse genom att
de laggs till grund for kvalitets- respektive kvantitetsregler.

Sett ur perspektivet att bevara fosfor for framtiden, framstéar en kvantitets-
norm som ett alternativ, men sett ur perspektivet att man vill bevara en viss
kvalitet med tanke pé livsforhallandena for 6vriga organismer eller for mén-
niskans vélbefinnande, t.ex. uttryckt i dnskan om vackra landskapsbilder,
forefaller en kvalitetsnorm som det béttre alternativet. Med tanke pé genom-
forandet, vore formodligen en kvantitetsnorm som relaterar till en viss
méngd kvarlimnad malm i varje enskild fyndighet att foredra, framfor att
relatera regeln till en total méngd i ett land eller en region. Adressatproble-
matiken blir betydligt enklare att 16sa med en sédan reglering.

Utover, eller i kombination med, de regleringstekniker som tagits upp hér,
kan uttagsritten ocksd goras beroende av till vilket &ndamal det utvunna
skall utnyttjas. En mojlighet vore exempelvis att férbjuda fosforutvinning
for att framstélla konsistensgivare, men tillita den for gédningsdndamal.
Ratten att fa utvinna skulle alltsa goras beroende av om resursen kommer att
utnyttjas for livsuppehallande funktioner eller for umbérlig konsumtion.

A8.3.1.6 Avvigningsrelaterade regler
Effektiviteten av en uttagsreglering baserad pé avvigningsrelaterade regler
ar beroende av dels vikter som far paverka avviagningen, dels vilken inbdrdes
tyngd dessa skall ges.24

Betrédffande vikternas art, dr det helt avgorande att alla nddvéndiga natur-
och sambhaéllskarakteristika for fosfor far vdgas in. Vikterna bor sdlunda vara
relaterade till reaktorsidan, och dartill utifran de karakteristika som bedémts
visentliga for effektiv fosforstyrning. Mot bakgrund av fosforanalysen i
delstudie B3, méste bl.a. foljande omstandigheter f& betydelse for den rétts-
liga provningen:

24 Jfr uttrycket viktning for den senare frigestillningen. Westerlund 1984 5.1314
samt avsnitt A7.1.
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. Amnets beniigenhet att ackumuleras i natur och samhiille, (p.g.a.

att det saknar gasform).

. Olika miljoeffekter som forknippas med fosfor, sasom eutrofie-
ring p.g.a. laickage.

. Att det ror sig om en uttdmbar resurs.

. Att Amnet inte dr substituerbart for vissa anvindningsomraden.

. Att &mnet ar helt oundgéngligt for vissa anvandningsomraden.

. Att fosfor inte kan syntetiseras.

Ytterligare en fraga dr vilka de motsatta intressen dr som hushéllningsintres-
set skall vigas mot, samt vilken vikt dessa tilldelas i avvigningen. Jag gér
inte in pa dessa aspekter hér.

A8.3.1.7 Vissa slutsatser betrdffande uttagsreglering

Den storsta fordelen med ett direkt uttagsforbud, forutsatt att det efterlevs,
torde vara att det kan ge omedelbara effekter pé uttagen, medan en nackdel
dr att regleringen inte Oppnar nigra majligheter till fortsatt utvinning av fos-
for ens for livsnddvéndig konsumtion. Ett forbud &r pa sa vis en reglering
som inte kan anpassas efter forhdllandena i det enskilda fallet.

En annan fordel med ett uttagsforbud 4r de sidoeffekter som ett sadant kan
ge upphov till, ofta beroende pa att priset kan komma att 6ka. T.ex. kan tek-
niken for att separera fosfor och gifter komma att gynnas, liksom att sédana
substitut for fosfor som idag ar alltfor exergimaéssigt eller ekonomiskt kost-
samma kan bli l16nsamma.

En negativ effekt av prishojningar &r & andra sidan att det kan 6ka den
globala snedfordelningen, darfor att fattiga lander inte kommer att ha rad att
utnyttja fosfor i tillrdcklig omfattning.

Det finns ocksa problem forknippade med de regler som tillater fortsatta
uttag; dels dr det formodligen svért att berdkna hur stora uttag som skall till-
latas, dels ar det svart att berdkna de framtida behoven.

En reglering dér uttagen gors beroende av for vilket &ndamal resursen se-
nare skall utnyttjas dr svér att genomdriva med tanke pa mojligheterna att
kontrollera efterlevnaden, atminstone om det inte samtidigt finns ett direkt
forbud mot viss anviandning. Den som bestéller rafosfor av ett utvinningsfo-
retag maste sdlunda pa forhand kunna tala om vad resursen skall anvéndas
for. Men vad dr det som garanterar att man inte utnyttjar fosfor for umbérlig
konsumtion trots att man sagt att det skall utnyttjas for gédningstillverkning
ndr resursen en gang brots?

En annan nddvéndig faktor fér ménga av de regleringstekniker som be-
skrivits ovan &r att det krdvs ndgon form av administrativt organ for att
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avgora och fordela uttagsméngderna, 6vervaka att kvoterna inte dverskrids
samt att berdkna tillgdng och efterfragan. I vissa fall och for vissa resurser
kan det vara tillrdckligt med nationella organ for dessa uppgifter, men i andra
fall torde det vara nddvéndigt att tillskapa ndgon form av internationellt re-
sursfordelande organ.

Forutom de praktiska problem som detta organ skulle stéllas infor, vore
det med storsta sannolikhet politiskt omdjligt att skapa ett sddant organ med
tillracklig kompetens. Mycket tyder dock pé att det kan komma att bli nod-
vindigt att inrédtta ndgon form av globalt resursférdelande organ for fler na-
turresurser dn fosfor.2> Savél vatten, fossila tillgdngar som vissa vérdefulla
fondresurser kan nimnas som exempel pa tillgangar som inom en snar fram-
tid kan behdva std under forvaltning p.g.a. brist,26 likavdl som vissa andra
resurser kan behova std under forvaltning p.g.a. av andra omstandigheter.
T.ex. dr tungmetaller sdsom kvicksilver och kadmium sé farliga for ménni-
skan och miljon att det redan av denna anledning kunde vara aktuellt med en
overstatlig forvaltning, eller i varje fall en fortlopande tillsyn 6ver utnyttjan-
det.

Fiske pé internationellt vatten &r redan idag internationellt reglerat,?” lik-
som Gvriga tillgdngar pa det Oppna havet och dess botten,28 samt tillgdngar

25 Se t.ex. Nanda & Ris som foreslar en utveckling av den s.k. ”public trust doktri-
nen” till den internationella rétten just i detta syfte. Som ett led i detta féreslar man
en FN-resolution, f6ljd av en internationell konvention for att etablera en public-
trust doktrin inom internationell rétt. Denna internationella public-trust” doktrin
skulle rora fragor om transnationella miljoproblem, och borde enligt forfattarna in-
kludera f6ljande fyra forutséttningar. 1) Ett erkdnnande att nationer som inom sin
suverina jurisdiktion har resurser av unik betydelse, skall forvalta dem &t hela
ménskligheten (”for all mankind”). 2) Inréttandet av ett internationellt organ, som
skall forvalta gemensamma omraden och resurser utanfor nationell jurisdiktion. 3)
En metod for att kunna identifiera resurser var som helst pa jorden som skulle
kunna bli féremal for detta internationella forvaltarskap. 4) Starka incitament for
stater att identifiera omraden och resurser inom sin jurisdiktion, och att klassa”
dem som omraden av allmént intresse. Jfr &ven Porras (s. 31) som menar att vissa
naturresurser borde kunna betraktas som ”common goods of mankind” och fé sér-
skild bevakning av ndgon sorts resursvakter pa uppdrag av hela ménskligheten.
Brownlie (s. 261) stdder sig pé de rika staternas skyldighet att bista fattiga stater
med ekonomisk hjélp, ndr han hévdar att det 4r fullt mojligt att pasta att det ocksa
foreligger en skyldighet att garantera fattiga stater tillgang till vissa naturresurser.
Se dven princip 17 i vérldsmiljodeklarationen.

26 Betriffande vattenproblemen, se diskussionen om detta i Clarke. 35 ff.

27T ex. genom 1958 ars “Convention on Fishing and Conservation of the Living re-
sources of the High Sea”.

28 Se t.ex. ”The United Nations Convention of the Law of the Sea”, UNCLOS (1I),
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pa Antarktis och pa frimmande himlakroppar.2? Men till skillnad frén de re-
surser som redan idag atminstone delvis ligger under dverstatlig forvaltning,
kan det nu komma att handla om resurser som helt eller delvis betraktas som
nationella tillgdngar.30

Denna diskussion ror ocksé vid Brundtlandrapportens innersta kdrna och
vid betydelsen av begreppet uthéllig utveckling. Faktum é&r att stora delar av
de nu aktuella tillgdngarna finns i utvecklingslédnder,3! som sedan langt fore
Stockholmskonferensen 1972 kédmpat for den exklusiva ritten att fritt fa ut-
nyttja sina egna naturresurser. Jamfor t.ex. Stockholmsdeklarationens prin-
cip 21,32 samt snart sagt samtliga miljorelaterade konventioner som ingétts
sedan denna, dér det hianvisas till denna princip.®

Det ar mycket troligt att innebdrden av den s.k. statssuverénitetsprincipen,
som 4r en del av princip 21, utgdr ett hinder emot att det inréttas internation-
ella regimer for att styra och kontrollera utnyttjandet av naturresurser pa nat-
ionellt territorium.

Bugge menar dock optimistiskt att behovet av en bittre global forvaltning
av naturresursbasen, genom stramare ramar for staternas rétt att handla, och
mer internationell styrning borde kunna astadkomma en nyansering och pre-
cisering av denna princip.3* Rio-konferensen bidrog emellertid inte till ndgot
i denna riktning, utan ndjde sig i stort sett med att konfirmera idéerna fran

samt Mahmoudi 1987 om denna.

29 United Nations Agreement Governing the Activities of States on the Moon and
Other Celestial Bodies”.

30 Vissa av dessa gemensamma resurser har ocksa blivit utsatta for ren rovdrift, t.ex.
fisketillgdngarma pa internationellt vatten, se t.ex. Brownlie s. 262 f. Jfr ocksa Har-
din ”The Tragedy of the Commons”.

31 Stora fosfortillgangar finns t.ex. i Nordafrika, jfr avsnitt B3.2.

32 Princip 21 i 1972 ars Stockholmsdeklaration lyder: ”Stater har, i $verensstim-
melse med Forenta Nationernas stadga och folkréttens principer, den suverdna rét-
tigheten att utnyttja sina egna naturtillgdngar i enlighet med sin egen miljopolitik
och ansvaret att tillse att verksamheter inom ramen for deras jurisdiktion eller kon-
troll icke fororsakar skada pa andra ldnders miljo eller pd omraden utanfor nationell
jurisdiktion.” I dess officiella svenska lydelse, aktstycken utgivna av Utrikesdepar-
tementet, ny serie 2:47s. 157.

33 Négra exempel #r att principen erkéndes av FN:s generalforsamling redan nir
den nya ekonomiska vérldsordningen antogs 1974 (UNGA res. 3201, p.4(e), senare
dven 1 Rio-deklarationen (princip 2) samt i FN:s ramkonvention om klimatforénd-
ringar 1992 (den s.k. Klimatkonventionen), preambeln 8 st. I den nya ekonomiska
vérldsordningen podngterades dock behovet av att fa slut pa sloseriet av mat inklu-
sive naturresurser. (UNGA res. 3201 p.4(q). Se dven FN:s konvention om biologisk
mangfald preambeln.

34 Bugge 1993:1 s. 476.
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Men ser man problemet ur ett snivt kretsloppsperspektiv torde en minskad
tillforsel till samhéllets kretslopp pa manga olika sétt komma att leda till
minskat svinn och 6kad effektivitet i utnyttjandet. Graden av sjélvreglering
genom béde frivilliga tgérder och marknadens reaktioner pa en uppkommen
bristsituation skall inte underskattas, men samtidigt skall man minnas att den
som har pengar hela tiden kan undvika bristsituationer medan den fattiges
situation kan komma att forvérras. S& linge pengar 6ppnar dorrar for ny ut-
vinning kommer lagren ocksa att minska, varfér man inte bor ha allt for stor
tilltro till ekonomiska styrmedel som 16sning pa en uppkommen bristsituat-
ion.

A8.4  Manipulationsreglering
A8.4.1 Malsittning for manipulationsreglering

I samband med gruvbrytning vidtas olika former av manipulativa &tgérder.
Hér skall berdras hanteringen av gruvavfall utifran aspekten att det kan in-
nehélla ytterligare véardefullt material som inte utnyttjas.

Gruvavfall dr resurser som forflyttats fran jordens innandéme upp till ytan,
och som vanligen, trots bearbetning, fortfarande innehaller virdefulla &mnen
som inte beddomts vérda att utnyttjas. Lagring av gruvavfall leder ocksa till
fororeningar i form av lackage till mark och vatten fran deponierna, samt till
problem med damm.

A8.42  Att utnyttja fosfor i gruvavfall eller att deponera det si att
det kan utnyttjas i framtiden

A8.4.2.1 Fosfor ur gruvrester
Ar 1980 slutade man att ta tillvara pa den fosfor som finns i den svenska
jarnmalmen,3® trots att detta skulle kunna ge uppemot 30 000 ton/ar enbart
fran Kirunagruvan.3” Fosfor finns ocksé i vissa kalkfyndigheter men inte hel-
ler dessa tillgangar utnyttjas.38

A ena sidan kan det tyckas vara resurssloseri att inte utnyttja de tillgdngar
som finns i landet. Om man vill framtvinga utnyttjande av sddana resurser,
skulle man dels kunna tillgripa restriktioner for utlandsk fosfor, eller for

35 A.a.s. 476. Jfr ocksd Porrass. 30 f.
36 Fosfor -97 s. 8.

37 A.as. 8.

¥ Aas. 8.
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varor baserade pa sadant, dels genom pabjudande regler kunna tvinga den
som utvinner huvudresursen att utvinna dven fosforn.3°

A andra sidan kan man anse att s linge som fosforn inte 1imnas helt oét-
komlig, kan den utgora lager for kommande generationer, och av den anled-
ningen skulle man tills vidare kunna foérbjuda utvinning ur dessa rester. Fra-
gan om vilket av dessa alternativ som kan betraktas som ekologiskt effektiv-
ast, finns det inget generellt svar pé.

En rimlig medelvég torde vara att foreskriva att gruvavfall skall ldmnas
kvar pa sédant sétt att det gér att tillvarata resterande resurser.40 Detta far
didrmed formen av en antiblockeringsregel.4!

A8.5  Hanteringsreglering
A8.5.1 Inledning

Med hanteringsregler avses, som namnts tidigare,*2 regler vid en insatspunkt
som dr beldgen lings samhiéllets interna floden. Som exempel kan ndmnas
reglering riktad direkt mot forddling av ravaror, transport, lagring, forsélj-
ning, privat och yrkesmaéssigt utnyttjande av slutprodukter samt insamling
och destruering.

Hér kommer att behandlas vissa mojligheter att paverka fosforuttagen ge-
nom att styra utnyttjandet av livsmedel med naturligt férekommande fosfor
i, samt av livsmedel dar fosfor tillsitts i efterhand som livsmedelstillsatser.

A8.5.2 Bakgrund

I Visteuropa konsumeras i genomsnitt 1,5g fosfor per person och dag, sam-
tidigt som dagsbehoven ligger pa ungefar 0,8g for vuxna.*3 Siffrorna visar
att 1 varje fall inte en typisk vésterldnning skulle ta ndgon fysisk skada av
minskad fosforkonsumtion.

I detta sammanhang bor man skilja p4 umbérlig respektive oumbarlig an-
véindning av fosfor. Man bor ocksé skilja pa fosfor som #illsats, och som

39 Ett problem med att pdskynda ytterligare utvinning ir att det kan pressa ner pri-
serna eftersom méngden fosfor pa marknaden kommer att 6ka, vilket i sin tur kan
leda till 6kad konsumtion.

40 Detta motsvarar siledes ungefir den rittsliga situation som foreligger i Sverige.
41 Formodligen kommer detta ocksd att stilla krav pa tekniska &tgérder for att for-
hindra ldckage fran avfallsupplaget till omgivningen.

42 Avsnitt A4.3.3.2.

43 Forsberg 1994 s. 47. Som vuxen riknas hir den som ér éver 24 r.
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naturlig bestandsdel i ravaror, mat eller i andra produkter.

Genom att styra utnyttjandet av fosfor i livsmedel kan bade efterfrdgan och
svinn komma att minska. Minskad méngd fosfor i avloppsslammet skulle
innebéra att inte lika mycket fosfor skulle blockeras av tungmetaller och
andra miljogifter, varvid fosforns tillgidnglighet skulle 6ka.

A8.5.3  Fosfor som livsmedelstillsats

I Sverige ér det lagligt att utnyttja fosfor som tillsatser i livsmedel,** och det
har berdknats att 10% av svenskens totala fosforintag kommer fran sddana
tillsatser.4>

Fosfor utnyttjas som livsmedelstillsats bla. for att reglera surhet, konsi-
stens och vattenhalt.46 Exempelvis behandlas skinka med fosfor for att gora
den saftigare, och fryst fisk for att forhindra uttorkning.4” I inget av dessa
fall har saledes tillsatsen ndgon for ménniskan livsuppehéllande funktion,
varfor det ur 6verlevnadssynpunkt skulle vara mojligt att totalférbjuda sédan
anvandning.

For det fall det inte anses mdjligt att totalforbjuda fosfortillsatser, kan en
reglering som, genom gransvirden, bestimmer hur mycket som far finnas i
eller tillféras varor kunna tillgripas.

Vad som skall betraktas som umbarligt respektive oumbirligt utnyttjande
av fosfor dr dock inte alltid enkelt.

A8.54  Naturligt forekommande fosfor i livsmedel

A8.5.4.1 Inledning

Fosfor forekommer naturligt i alla levande organismer, d.v.s. dven i foda.
Viss foda ar mer fosforintensiv 4n annan.*® Medan somliga fododmnen kan
innehélla mycket fosfor i sig, innehaller andra inte s& mycket nér de ligger
pa tallriken, samtidigt som det kan ha krévts stora méngder under odlings-
och produktionsleden. For att kunna jamfora olika livsmedel med varandra
utifran ekologisk effektivitet &r det darfor nddvéandigt att ha kunskap om hela

4 Se frimst avsnitt B4.11.1, samt Forsberg, DN, 1993.

4 Fosfor -97 s. 16. Det har beriiknats att motsvarande siffra i USA &r 20-30%
(Forsberg 1994 s. 48).

46 Forsberg 1994 s. 48.

4T Aas. 48

48 Med uttrycket fosforintensiv syftas hér p hur stora fosforfléden som totalt sett dr
forknippade med en viss produkt, t.ex. ett livsmedel. Jfr uttrycket "Ressourcenin-
tensitdt” (Schmidt-Bleek s. 113).
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odlings- och framstéllningsprocessen liksom om avfallshanteringen.*®

Oavsett om fosfor tillfors som livsmedelstillsats eller inte, dr det formod-
ligen dnd& mdjligt att pdverka fosforuttagen genom att styra valet av fodo-
slag, eftersom fosfor sannolikt tillférs under odlings/uppfodningsfasen.

Generellt sett dr vegetabilier mindre fosforintensiva 4n animalier, bl.a. be-
roende pa att det krivs avsevért mer energi for att foda upp kottdjur &n for
att odla motsvarande mangd vegetabilier.50 Stora méngder av bl.a. fosfor gar
forlorade mellan de olika leden, vilket illustreras i figur AS8:2.

Figuren visar t.ex. att medan det gér &t 5g fosfor for att fa fram ett kg brod-
vete, krivs 20g for att f& fram samma méngd kott pd en 105kg tung slaktgris.
Man kan dirfor sluta sig till att om andelen vegetabilier i ménniskofodan
skulle 6ka, med motsvarande minskning av animalisk foda, skulle den od-
lade arealen @nda komma att minska eftersom man slipper mellanledet att
odla foder at slaktdjuren. Genom att odla mindre kvantiteter pa mindre are-
aler minskar samtidigt behovet av godningsmedel, liksom riskerna for svinn.

Produkt Upptag fosfor/g, | Upptag fosfor/ | Upptag fosfor/kg
kg/produkt 100 000 k;j protein
Brodsad, vete 5 70 50
Mijolk, helmjolk 3 100 90
Slaktgris, 105 kg 20 440 160
Betesdjur, 500 kg 20 490 170

Figur A8:2. Figuren visar fosforupptagning frdn marken i relation till energi och pro-
tein i det firdiga livsmedlet.5!

En annan faktor &r att alla vegetabilier inte ar lika fosforintensiva, t.ex. kra-
ver potatis och sockerbetor hogre fosfortillgang i marken 4n manga andra
grodor,52 en omsténdighet som ocksa skulle kunna utnyttjas i besparings-
syfte genom att styra over produktion och konsumtion till de mindre fosfor-
intensiva grodorna.

En minskad animalieproduktion kan dessutom indirekt innebéra minskad

49 Jfr Schmidt-Bleek t.ex. s. 19 och 113 “Ekologisk ryggsick” (”6kologisches
Rucksack™). Formodligen méste man i detta fall ocksa véga in olika néringsdmnens
exergiinnehall etc.

30 For en helt korrekt bedémning méste man hir naturligtvis sétta fosforintensiteten
hos dessa fodoslag i relation till hur mycket exergi man far ut av dem vid konsumt-
ion.

5! Figuren ér himtad frén Fosfor -97 s. 17.

52 Riktlinjer for gédsling och kalkning 1997 s. 21.
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efterfragan pé fosfor som livsmedelstillsats, vilket i sin tur leder till lagre
fosforintag hos ménniskan samt i sluténdan till lagre fosforhalter i fekalier
och urin liksom till minskade uttag.

Slutsatsen blir, att genom att infora styrmedel som leder till l&gre anima-
lieckonsumtion till fordel for vegetabilisk foda, kan fosforstrommarna péver-
kas pé flera sitt samtidigt. Aven om det inte mot bakgrund av dessa uppgifter
ar majligt att uttala sig om den ekologiska effektiviteten av dessa alternativ,
kan &nda foljande insatspunkter ses som teoretiskt mojliga.

. Att styra bondernas val av verksamhetsinriktning; kottproduktion
eller spannmalsodling.
. Att styra kottkonsumtionen.

A8.5.4.2 Styrning av jordbrukarens val av verksamhetsinriktning

En mojlighet att paverka fosforstrommarna &r att styra jordbrukarens val av
verksamhetsinriktning, sé att odling av vegetabilier gynnas till animaliepro-
duktionens nackdel genom t.ex. ekonomiska styrmedel. For att detta skall ge
onskad effekt pa flodena krévs emellertid att effekten dverfors till konsu-
menterna sé att efterfrdgan dndras. En minskad inhemsk kottproduktion fér i
sa fall inte heller erséttas av import, som kanske t.o.m. skulle kunna innebéra
okad fosforintensitet p.g.a. avvikande odlingsforhallanden utomlands, och
diarmed ocksé lagre grad av ekologisk effektivitet.

Nationella begransningar avseende antalet uppfodda slaktdjur per yta och
tidsenhet (d.v.s. djurkvoter), i kombination med importbegrédnsningar for
motsvarande djurslag vore ytterligare ett sitt att styra koéttkonsumtionen.>3
Som rittsteknisk jamforelse kan ndmnas att det redan idag finns kvotsystem
inom EU betrdffande den méngd mjolk som far produceras i olika regioner
och ytterst av de enskilda jordbrukarna.5*

A8.5.4.3 Styrning av kottkonsumtionen

En mer drastisk styrningsmetod &r att genom réttsliga regleringar styra kott-
konsumtionen direkt hos konsumenten, t.ex. genom att infora inkdpskvoter
som skulle kunna verkstillas genom ransoneringskort.55

33 T detta resonemang tar jag for Sveriges del inte hinsyn till huruvida EU:s regle-
ring idag ger mdjlighet till denna typ av reglering. Fragan &r dessutom ovésentlig
for den typen av modellresonemang som fors hir.

34 Jfr avsnitt B6.6.2.

35 Det #r formodligen en relativt enkel sak att inféra nigon form av “smart card” dér
vatje invénares kéttinkdp kunde kontrolleras. Aven hir blir “svart” kéttimport ett
problem.
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A8.5.5  Vissa slutsatser for hanteringsreglering

En forutséttning for en fungerande reglering ar att det finns ett samband mel-
lan insatspunkt och dnskad effektpunkt, och mellan styratgirden och det 6ns-
kade resultatet. De réttsliga ldckagen far inte vara for manga, och vissa av de
forslag som ndmnts ovan skulle alldeles sékert ha mycket 14g acceptans. Som
sagt, var och en skulle forsoka kringga en kottkvotering.

Studerar man de foreslagna atgérderna utifrdn deras ekologiska effektivi-
tet, dr effekterna formodligen inte att forringa. Men for att reglerna skall fa
genomslag maste de ha en bred acceptans hos allmédnheten, och kombineras
med effektiva genomdrivandeinstrument. Det &r inte troligt att detta intréffar
inom Gverskadlig tid.

A8.6  Utsldppsstyrning
A8.6.1 Inledning

Genom att minimera svinnet kan dterutnyttjandet komma att 6ka, och efter-
fragan pa nyutvunnen fosfor minska.5¢ Hér skall regleringar med foljande
delmal behandlas:

. Astadkomma en mer balanserad fosforgddsling i jordbruket.

. Oka utnyttjandet av den fosfor som finns i avloppsslam och i an-
nat organiskt avfall.

. Oka utnyttjandet av organiskt avfall i jordbruket.

A8.6.2  Olika regleringstekniker for en balanserad fosforgodsling

Tillforsel av véxtndringsamnen sdsom kvéve och fosfor ar viktiga forutsatt-
ningar for att kunna maximera jordbrukets skordar. Denna hantering foror-
sakar emellertid ocksa stort svinn, vilket i sin tur leder till 6vergddning, lik-
som till behov av ytterligare utvinning.

Orsaken till att fosforn lacker ut &r bl.a. att grodan inte tillgodogdr sig allt
som sprids, till foljd av felaktig dosering, av att gddseln sprids vid oldmpliga
tillfallen, av sdmre tillvixt orsakad av vaderforhallanden samt av markfor-
hallanden m.fl. tdnkbara orsaker.5” For att bittre styra denna hantering kan
olika regleringstekniker tillimpas, varav foljande kommer att kommenteras

36 Jag bortser hir frin t.ex. sidana ekonomiska konsekvenser som kan bli fallet om
marknaden svimmas over av recirkulerad fosfor.
57 Jamfor t.ex. Riktlinjer for gddsling och kalkning 1997.
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med avseende pa denna insatspunkt:>8

. Forbud.

. Miljokvalitetsnormer.

. Belastningsnormer.

. Bubblor.

. Kvoter.

. Avviégningsrelaterade normer.
. Generella utsldppsgransvérden.

A8.6.2.1 Forbudsregler
En drastisk metod for att i forsta hand minska svinnet, vore att helt forbjuda
tillforseln av handelsgddsel pé jord- och skogsbruksmark. For att bibehélla
avkastningen skulle d& krévas att all den fosfor som transporteras bort fran
akermarken ocksé éterfors dit, eller att i varje fall s& mycket aterfors, som
krivs for att helt och fullt kompensera borttransporten. Aterigen #r det inte
mdjligt att hdr bedoma olika alternativ utifrdn deras ekologiska effektivitet.
Ett forbud mot anvindning av handelsgoddsel skulle ocksa skapa incita-
ment till att utnyttja andra gédningsmedel sdsom avloppsslam och andra ty-
per av avfallsprodukter. Over huvud taget skulle det leda till ett effektivare
utnyttjande av andra fosforkéllor.
For att detta skall lyckas krévs dock att bl.a. féljande krav uppfylls:

. Att det inte sprids mer fosfor 4n vad véxterna kan tillgodo gora
sig, elleri varje fall inte s& mycket att det 6verskrider vad vixterna
behover tillsammans med markens forméga att ackumulera fos-

for.

. Att sé mycket som mojligt av den fosfor som lacker ut under andra
hanteringsled kan terforas till odlingsmarken.

. Att det finns fungerande tekniska system som kan aterfora all fos-

for till samma ytarea som erfordrats for att fa fram fodan. I annat
fall kommer fosforn att spridas pad den mest littillgéngliga och
nérliggande marken,> vilket leder till 6verskott (= ldckage) i be-
folkningskoncentrationers nérhet och brist i andra regioner.

. Att det rdder balans mellan nationell import och export av sdédana
varor som innehaller fosfor. I annat fall kommer det att uppsté

38 Detta led hade i princip ocksd kunnat betraktas som ett hanteringsled i samhiillet,
eftersom det priméra syftet egentligen inte &r att sldppa ut fosfor. Jag véljer dock att
ta upp det under detta led.
39 Jfr Forsberg/Rengefors.
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fosforoverskott i importlinderna, och underskott i exportlén-
derna.

. Att transporterna till och fran dkermarken sker med det exergief-
fektivaste alternativet.

. Att det gar att sprida slammet fran reningsverk och frén organiskt
avfall utan att detta ocksd medfor spridning av tungmetaller och
miljogifter.

Ett forbud kan mdjligen ocksa vara det incitament som behovs for att f4 en
bittre recirkulering av organiskt avfall till stdnd. Som visas nedan,® skulle i
princip 1/3 av den handelsgddsel som idag sprids kunna erséttas genom en
kombination av foréndrat spridningsmonster av stallgddsel och ett storre ut-
nyttjande av organiskt avfall. De 7000 ton handelsgddsel per ar som dé fort-
farande skulle komma att anvidndas, motsvarar samtidigt den sammanlagda
maingden utlackt fosfor samt sddant som bundits till marken.

Mot dessa praktiska och ekonomiska nackdelar méste olika styrmedels
ekologiska effektivitet stéllas. Vid valet mellan att t.ex. himta upp och “éter-
vinna” fosfor frin sedimenten pa havsbotten, respektive att utvinna “ny” fos-
for fran berggrunden, forefaller det mest ekologiskt effektiva vara att utvinna
ny fosfor. Savitt jag kan forstd, &r tekniken ndmligen &nnu inte s& utvecklad
att det dr exergiméssigt effektivare att utnyttja fosforn pa havsbotten, och
mycket tyder pa att tillgidngligheten av dessa fyndigheter dnnu sa ldnge ar
alltfor liten.

Det dr ocksa mot bakgrund av effekter som dessa, som kravet att undvika
irreversibla icke onskvérda effekter skall ses. Det kravet innebér ju att 4ven
om man uppndr exergimassig effektivitet, skall handlingen &nda inte vara
tilldten, om den t.ex. fororsakar en omfattande irreversibel negativ effekt pa
en livsuppehallande funktion. Risken &r uppenbar att fortsatt fosforutvinning
leder till att de lager som ér tillgéingliga toms, vilket betyder att kommande
generationer far svarare att fa tag pa fosfor. I vérsta fall kommer fosforfyn-
digheternas otillgénglighet att gréinsa till vad som dr mdjligt att utvinna. Ut-
sléppen till dessa otillgdngliga fyndigheter 4&r med andra ord irreversibla.
A8.6.2.2 Miljékvalitetsnormer
Majligheten att styra utslapp genom miljokvalitetsnormer &r bl.a. beroende
av att det finns lampliga parametrar i naturen (s& som t.ex. fosforhalten i
vixtlighet, markskikt eller grundvatten) att utgé fran, eftersom det &r situat-
ionen péa aktorsidan som di skall styra utsldppen.®! Det skall ocksd vara

60 Avsnitt B3.5.3.
¢! For en genomtringande analys av miljokvalitetsnormer som regelteknik, se Gip-
perth 1999.

152



mdjligt att folja upp métresultaten. Genom att anpassa utsldppen sé att man
inte tillfor markerna mer fosfor én vad som behdvs for grodan, kommer man
dels att minimera svinnet, dels att paverka efterfragan.

En reglering med syfte att minska fosforforlusterna genom att optimera
godselspridningen skulle kunna utgé fran mittnaden av fosfor i marken. Det
faktum att mark och sjosediment borjar lacka fosfor till omgivningen forst
sedan den uppnatt en viss méttnadsgrad talar for detta;2 vid alltfor hog matt-
nadsgrad finns risk for utldckage, och vid alltfor 14g finns risk att vixterna
inte kan tillgodogora sig tillrackligt med fosfor. Den yttersta malséttningen
ar att inte mer fosfor skall spridas n vad som kommer att tillgodogdras av
grodan.

Naturvardsverket har t.ex. foreslagit att den dvre grénsen for fosforinne-
hallet i avrinningsvattnet fran dkermark bor sittas vid 0,05 mg fosfor/liter
vatten,®3 och ett grinsvérde skulle alltsd, &tminstone for en utomstéende be-
traktare, kunna utgé fran denna méttnadsgrad.

For att regleringen skall lyckas krévs bl.a. att det foreligger ett tillrackligt
starkt samband mellan & ena sidan fosforméttnaden i mark och markvétskor
och & andra sidan vad som kommer att tillféras genom ytterligare spridning.
Om viss del av den tillforda fosforn skulle forsvinna via t.ex. ytavrinning,%4
eller om den métbara médttnadsgraden visar sig reagera pa tillforsel och bort-
transport forst efter en viss tidsférdrojning, méaste metoden dvervigas och
forfinas ytterligare eftersom allt 1ickage inte skulle uppmérksammas genom
métningarna.

En reglering som denna skulle alltsé innebéra ett férbud mot att tillféra
akermarken ytterligare fosfor nir en viss méttnadsgrad i marken uppnatts,
oavsett vad jordbrukaren anser och vilka konsekvenserna blir for skdrden.
Fordelen med miljokvalitetsnormer &r att regleringen &r baserad direkt pa en
maélséttning pa reaktorsidan.

Med tanke pé att tillforseln av fosfor pé jordbruksmark i princip endast
kommer fran en killa, d.v.s. jordbrukaren, vore det inte fullt s& komplicerat
att tillimpa en miljokvalitetsnorm i detta fall som om antalet kéllor vore
maénga fler. Nagon diffus tillforsel torde inte heller forekomma, frimst dérfor
att fosfor saknar gasfas.®® Jordbrukaren maste ocksd av kostnadsskil, ha

62 Jfr den s.k. Bertalanffy-effekten. Forsberg/Rengefors s. 85.

63 Fosfor -97 s. 29 samt Milj$ ‘93 och Jordbruk och miljé s. 22-23.

64 Jfr Fosfor -97 s. 15 dér det hivdas att fosfortransporterna frin kermark till stor
del sker just genom att jordmaterial f6ljer med vattnet bort.

%5 Problematiken dr avsevirt mer komplicerad for t.ex. kvive, dér stora delar av
kvéavetillforseln sker genom atmosfariskt nedfall, ofta hirrérande fran biltrafik och
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kontroll &ver vilka &mnen han sprider och i vilka méngder. Problemet med
adressat for en kvalitetsnorm betréffande fosforhalten i jordbruksmark bor
darfor inte vara ndgot hinder, under forutséttning att det verkligen gér att
mata halten i mark och markvitskor.

A8.6.2.3 Belastningsnormer, bubblor och kvoter
En annan regleringsmetod for att styra svinnet ar att utnyttja belastningsnor-
mer, som relaterar till den mangd fosfor som nar markytan. Med belastnings-
normer &r det alltsa fl6det av fosfor #i// marken som dr det centrala, eventuellt
utformade som bubblor, med kvoter till var och en som vill sprida fosfor.

Bubblan, som kan betraktas som en generell belastningsnorm, anger hel-
heten, och kvoten som &r en individuell beteenderelaterad norm anger del-
mangden. De individuella kvoterna skulle kunna fordelas genom ett koncess-
ionssystem, ddr myndigheten & ena sidan &r bunden av den totalt tillatna be-
lastningsméngden i regionen som ett tak pé tillforseln, men & andra sidan
skulle hansyn samtidigt i viss utstrdckning kunna tas till individuella om-
stidndigheter.®® Det senare skulle vara en kombination av en utslippsbubbla
med ett bestdmt tak, och en avvdgningsrelaterad norm dir resultatet kan an-
passas efter de enskilda omsténdigheterna pa reaktdrsidan.

Fosforbubblan kan ocksé ldggas dver ett jordbruksdistrikt, i synnerhet om
de geologiska och hydrologiska forhdllandena dér &r relativt likartade.

Belastningsnormer kréver emellertid uppgifter om markforhallanden, gro-
dor, klimat, nederbord med fler faktorer. P4 grundval av dessa maste nigon
form av medelvérde riknas fram betrédffande hur mycket fosfor som far till-
delas. Systemet skulle formodligen innebéra att det vissa ar tillfors for lite
néring till grédorna och andra ar for mycket, men under forutsittning att
amplituden inte &r allt for stor samt att markens innehéll av fosfor inte redan
ligger for ndra méttnadsgrinsen, respektive gransen for brist, skulle mojligen
denna regleringsteknik kunna fungera. Fordelen med en punktvis reglering
dr att styrningen ldttare kan anpassas till de verkliga forhallandena.

Redan tidigare har konstaterats att fosforhalten i avrinningsvattnet fran
jordbruksmarkerna formodligen &r ett 1dmpligt métt pa fosforlackagen fran
akrarna, samt p& fosforméttnaden i marken,®” en uppgift som ocksa lag till

annan forbrinning av fossila brénslen.

66 Betréffande utslépp av dmnen som inte har nigon gasfas, kommer utslédppsnivén i
princip att vara densamma som belastningsnivén eftersom inget forsvinner till ett
annat medium. Detta géller i varje fall for spridning av handelsgddsel eftersom av-
stdndet mellan spridare och mottagande medium é&r sa pass kort att partiklarna kom-
mer att falla rakt ner. Ett grdnsvérde for utslapp kommer darfor i dessa fall att vara
detsamma som ett grinsvirde for belastning.

67 Avsnitt A8.6.2.2 ovan.
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grund for diskussionen om en miljokvalitetsnorm tidigare. Men i foreva-
rande fall ar det lagstiftaren som maste rdkna ut hur mycket fosfor som féar
tillforas marken, utan att griansen riskerar att dverskridas. Detta &r en uppgift
som annars legat p& adressaten for en jordkvalitetsnorm.

A8.6.2.4 Generella gréinsvdrden for utsldpp

Belastningsnormen ovan kombinerades med ett generellt gréinsvirde for den
méngd fosfor som totalt sett far tillforas eller som varje enskild aktor far
tillfora, men gransvirden kan ocksé utnyttjas separat. En fordel med en sé-
dan reglering &r att den kan sitta ett tak pa fororeningarna.

Nagot mer dynamisk skulle styrningen vara om det foreskrevs olika gréins-
virden, for olika geografiska regioner, for olika jordman, olika grodor etc.,
varvid jordbrukaren kunde utgé fran en matris dér olika jordarter och grodor
skulle kunna bestimma fosforgivorna.68

Likheten med belastningsnormerma &r dock stora, eftersom utslapp till
mark i praktiken dr det samma som tillford méngd. Detta géller for tillforsel
av alla amnen med liten eller ingen avdunstning till atmosféren.

A8.6.3  Att 0ka utnyttjandet av fosfor i avloppsslam och i annat or-
ganiskt avfall

A8.6.3.1 Bakomliggande problem

Motsvarande 6 500 ton fosfor bundet i organiskt avfall forslas varje &r till
deponi, dir det ocksa far ligga kvar. I huvudsak bestér detta avfall av av-
loppsslam samt av avfall fran hushall, restauranger, livsmedelsindustri och
massafabriker.

Deponierna innebér problem dels dérfor att de ofta lacker bl.a. fosfor till
omgivningen, vilket innebér svinn, dels darfor att deponering innebér att fos-
for blockeras frén att aterutnyttjas som t.ex. gddningsmedel. Fosforn i sédana
deponier motsvarar 1/3 av den méngd fosfor som tillfors jordbruket via han-
delsgodsel.®?

A8.6.3.2  Att oka utnyttjandet av fosfor i avioppsslam

Det storsta problemet med vattenburna avloppssystem i forhallande till fos-
for, &r att &mnet blandas med tungmetaller och andra gifter. Fanns inte dessa
gifter med i bilden skulle det fosforrike slammet i princip kunna recirkuleras
direkt genom att spridas pd &krarna.”? Idag recirkuleras endast 30% av det

%8 Se t.ex. de anvisningar som Jordbruksverket ger i “Riktlinjer for godsling och
kalkning 1997”.

% Fosfor -97 s. 5.

70 Dirmed 4r inget sagt om vilken betydelse avstdndet mellan stad och aker har for
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svenska avloppsslammet pé det séttet.”! [ huvudsak beror detta pé att det &r
ett och samma system for avloppsvatten fran WC, fran industri och i vissa
fall dven fran dagvattennétet.

Det ér de tvé senare omstindigheterna som &r de frimsta orsakerna till att
det kommer in gifter i kretsloppen, dven om privatpersoners uthdllande av
bl.a. hushéllskemikalier och fotovétskor bidrar till problemet. En mindre del
av de giftiga dmnena kommer in i fosforkretsloppet redan tillsammans med
fodan, och storre eller mindre méngder koppar tillfors genom farskvatten-
ledningar som ofta dr gjorda av koppar.

I princip finns hér tvé tinkbara strategier for att minska problemet;

. Att forhindra att gifterna kommer in i fosforflodet.

. Att reglera avloppsslammets innehéll.
A8.6.3.3 Att forhindra att gifterna kommer in i fosforflodet
Det grundlédggande hindret mot att kunna undvika att f& miljogifter i avlopps-
vattnet, dr att dessa kan tillforas genom varje ingdng i avloppssystemet.
P.g.a. det stora antalet brukare skulle ocksa ett enkelt forbud vara svart att
kontrollera,”? vilket &r en betydelsefull faktor. En annan viktig faktor ar kop-
par som tillfors avloppsvattnet via utfallningar fran vattenledningsnétet.
Denna faktor kan inte péverkas av dem som utnyttjar ledningsnétet, utan
finns inbyggt i det tekniska systemet.”

Béda dessa faktorer gor att mojligheten att utnyttja kvalitetsnormer mins-
kar, eftersom det kommer att bli mycket svért att 10sa adressatproblemet;
vem eller vilka ar adressater for en sddan regel, och hur skall dessa formés
att f6lja en sddan reglering nér det ror sig om flera miljoner personer, enbart

exergiatgéngen vid atertransporten, och darmed ocksa for den ekologiska effektivi-
teten i ett recirkuleringssystem.

7! Naturmiljén i siffror 1996 s. 53, se dven Fosfor -97 s. 9. Ett annat problem som
aktualiserats under senare ar &r risken att smitta sprids med avloppsslammet, en om-
stdndighet som jag dock bortser fran hér.

72 Forbud finns i praktiken redan idag genom de avtal som upprittas mellan utnytt-
jama och va-systemets huvudman. Jfr Uppsala kommuns bestimmelser for vatten
och avlopp, delvis atergivet i fotnot avsnitt B4.7.3.

73 En bidragande orsak till okat lickage av koppar fran vattenledningarna &r forsur-
ningen av mark och vatten. Surt vatten paverkar ndmligen kopparrdren. For att
minska detta kopparldckage skulle man med andra ord ocksé behova atgirda den
storskaliga forsurningen, vilket i forlangningen skulle kunna leda till att mer néi-
ringsdmnen fran avloppsslammet kan spridas pd &krarna, med minskad efterfragan
pa nyutvunnen fosfor som foljd. Detta nimnt som en illustration pa hur komplexa
samband som ofta ligger bakom miljoproblemen.
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i Sverige?

Detta betyder att dagens avloppssystem i perspektivet av en ekologiskt ut-
hallig utveckling snarast bor betraktas som en systemfel i sig, eftersom det
forefaller mycket svért att finna nagra enskilda atgdrder som kan rétta till
felen. Vad som krivs 4r istéllet att hela systemet omprovas. Utan nagra dju-
pare analyser, kan t.ex. foljande alternativ ténkas:

. Att forbjuda vattenbaserade avloppssystem, samt infora en effek-
tiv kéllsortering dér farligt och ofarligt avfall helt kan separeras:
Fordelar:
. Att urin och fekalier kan aterforas direkt till markerna nér de geo-

grafiska avstanden mellan bostad och dkermark inte &r for stora.”*
Nackdelar:

. Det finns ingen kind teknik for att transportera bort avfallet utan
att forlora i ekologisk effektivitet.

. Att stora kapital 4r bundna i dagens va-system.

. Att sanitdra problem kan uppstd, t.ex. vid hantering av latrintun-
nor eller urintankar.

. Att infora separata system for olika typer av avndmare, for olika
typer av avfall etc.

. Att enbart transportera industrivatten i det allmidnna avloppsnétet,
samt att ordna mindre I6sningar pé lokal basis for WC, BDT eller
vice versa.

. Att faststilla en viss renhet pa avloppsslammet genom en kvali-

tetsnorm.”>

Som vi kan se &r problemet s stort och komplext att det inte gar att foresla
négra helt effektiva 16sningar. Det handlar om att fordndra samhaéllets infra-
struktur och planldggning, vilket &r en gigantisk och sannolikt inte accepte-
rad uppgift.

74 Till dessa omstiindigheter kan liggas att detta alternativ ocksa medfér mindre s16-
seri med vatten, vilket i och for sig formodligen kommer att véigas upp av alterna-
tiva transportsystems miljobelastning.

75 Har bortser jag dock frén problematiken med att finna effektiva genomférandesy-
stem, vilket annars &r ett av de grundlédggande problemen med miljokvalitetsnor-
mer.
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A8.6.3.4 Att reglera avioppsslammets innehdll

Genom att reglera avloppsslammets innehall av miljofarliga &mnen, Sver-
l&mnar man &t den som triffas av regeln att vilja tillvigagangssétt. Proble-
met med avloppssystemen dr dock, som ndmnts tidigare, att antalet regela-
dressater &r sa odndligt ménga. De omedelbara adressaterna skulle vara re-
ningsverkens huvudmain, och dessa kan atminstone delvis skjuta dver pro-
blemet till dem som brukar avloppssystemet genom att foreskriva hur syste-
met far anvéindas.”6

Denna reglering som starkt pdminner om dagens regelsystem, dr dock
omojlig att genomdriva. Det gér att analysera vilket innehéll avloppsvattnet
och slammet faktiskt har, men det torde vara en omojlighet att fa samtliga
att folja reglerna. Som bekant ricker det med att nigra fa personer dumpar
nagot mycket skadligt (om 4n i sma méangder) for att man skall gora stora
slammaéngder obrukbart som gdédningsmedel.

Om man daremot skulle relatera grainsvirdena enbart till sédant slam som
skall spridas, kommer slammet formodligen att i storre utstrackning depone-
ras, eftersom det ar for dyrt att lata rena det.”” En s&dan regleringsteknik
skulle dérfor visserligen leda till att jordbruksmarkerna kom att skyddas fran
tungmetaller, men att misshushallningen med den fosfor som ar bunden i
slammet 4ndd kommer att pdgd sa ldnge som regleringen inte kombineras
med ett tvdng att aterfora det till markerna. En sddan reglering skulle mojli-
gen ocksé leda till att man véljer att separera avlopp fran hushéll och indu-
strier.

A8.6.4  Att 6ka utnyttjandet av organiskt avfall i jordbruket

A8.6.4.1 Inledning

De forutséttningar som maéste vara uppfyllda for att det skall vara méjligt att
utnyttja annat organiskt avfall 4n avloppsslam i jordbruket, dr dels att det
rent tekniskt gar att separera néringsdimnena fran gifterna (fosforn maste
m.a.o. vara tillgdnglig), dels att det ar tekniskt- ekonomiskt mojligt att trans-
portera ut fosforn till &kermarken, och inte minst att det &r ekologiskt effek-
tivt. Hir kommer endast det organiska avfallet fran hushall, storhushall och
livsmedelsindustri att berdras.

A8.6.4.2 Att separera organiskt avfall fran annat avfall

76 Detta motsvarar emellertid dagens situation, som bygger pé bristfilliga 16sningar
eftersom avloppssystemet kan missbrukas. Det skulle ocksé krévas att vattenled-
ningar av koppar byts ut for att minska tillforseln av denna metall.

771 Ny teknik (1994:1) hivdar journalisten Maj-Britt Oldin att det finns fungerande
tekniker for att dtervinna olika &mnen ur avloppsvatten.
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Formodligen finns det endast ett rimligt sitt, ndmligen att ha gifter och né-
ringsdmnen &tskilda. Det &r rimligtvis alldeles for svart att skilja tungmetal-
ler ur en kompostmassa och samtidigt behalla nédringen, utan astronomisk
exergiatgang.

Séledes framstar nagon form av killsortering som en mdjlig 16sning, och
rent lagtekniskt finns flera alternativ. Ett gér ut pa att foreskriva om kallsor-
tering i ett visst antal fraktioner, varav minst en ar organiskt/komposterbart
avfall, for att sedan 6verlimna &t hushallen att sjdlva ordna de tekniska ar-
rangemangen.

Det andra huvudalternativet r att genom en kvalitetsnorm ange vilken
kvalitet restmaterialet skall ha. Detta alternativ motsvarar den kvalitetsnorm
for avloppsslam som ndmndes ovan.
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A8.7  Diskussion om punktvis reglering
A8.7.1 Inledning

Utmérkande for den punktvisa regleringsmetoden &r att réttsreglerna utfor-
mats for att styra utnyttjandet av ett resursslag i sénder, att varje reglering
utgér fran forhallandena vid en utvald insatspunkt i taget, samt att endast ezt
syfte (d&tminstone primért) ligger bakom regleringen.

Metoden kriver ocksa kunskaper hos lagstiftaren, om resursen, flodet och
om hur pass effektivt det &r att sdtta in regler vid vissa punkter. Omvént be-
tyder det att sa fort det upptréder en ny resurs eller produkt méste en ny re-
glering utformas, samtidigt som varje litet delflode ocksé maste identifieras.

Denna metod skall inte enbart kunna appliceras pd grunddmnen, utan
ocksé pat.ex. produkter och avfall. Metoden behdver inte heller vara begrén-
sad till lagerresurser, utan torde ocksé kunna tillimpas pé andra resursslag.

For att regleringen skall vara sa effektiv som mojligt, bor den dock bygga
pa att alla floden av den aktuella resursen skall kontrolleras och styras sam-
tidigt. Ur effektivitetssynpunkt krdver ddrfor denna metod att det finns en
uttdnkt strategi for styrningen. Det &r bl.a. detta som skiljer det flodesorien-
terade angreppssittet fran det aktivitetsorienterade, eftersom ménniskans
olika aktiviteter, sd som dessa beskrivits tidigare,”8 inte nddvandigtvis har
nagot naturligt samband med varandra pa samma sétt som olika delar av ett
sammanhdngande flode har.”?

78 Jfr avsnitt A3.15f.

79 Ett bra exempel pa detta torde vara den Nederlindska ”The Netherlands’ Nat-
ional Environmental Policy Plan” (1-2). Detta &r ett mycket brett handlingsprogram
utifran mélsattningen om en uthallig utveckling, dér delmal satts for ett antal olika
sektorer i samhallet (t.ex. eutrofiering, avsnitt 4.4 1 NEPP 2). Dessa delmal dr sedan
foremal for lagstiftning och en noggrann uppf6ljning. Jfr dven Velthoen for en be-
skrivning av detta system.
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Avdelning 4, Konklusioner
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A9 SLUTSATSER

A9.1  Ekologisk uthéllig utveckling, studiens utgdngspunkt
A9.11 Inledning

Denna studie utgér frén att en ekologiskt uthallig utveckling &r det hogsta
malet for samhéllet generellt sett, och — i synnerhet — for miljopolitiken. Det
overgripande syftet med studien &r att visa hur denna maélséttning kan ges
rittslig relevans, och medlet 4r att anpassa réttsordningen for att komma sé
néra helt slutna kretslopp av naturresurser som mgjligt, utifrdn dagens ofta
starkt forskingrande floden.

Kérnan i begreppet ekologiskt uthallig utveckling &r kravet pa ekologisk
uthdllighet, vilket alltsa betyder att det dr uthallighetsledet som é&r den be-
gransande faktorn for utvecklingen. En utveckling som inte kan betraktas
som ekologiskt uthallig, ar inte heller ndgon ekologiskt uthéllig utveckling.
Det kan se ut som en lek med ord, men é&r allvarligare &n sd. For att kunna
definiera ramarna for utvecklingen p& nigot annat sétt, krévs en annan ord-
kombination dér i varje fall uthéllighetsledet bytts ut.

Utmarkande for denna mélséttning ar bl.a. att alla mdnniskor har lika
virde och samma ritt till en drdglig tillvaro, vilket omfattar en global réttvisa
bland alla nu levande méinniskor, men ocksé en intergenerationell rittvisa
dér hiansyn till kommande generationer ar fundamental. Bdda dessa faktorer
understryks dessutom i sdvél Brundtlandrapporten som i Agenda 21. Hansyn
till kommande generationer &r ocksé ett utmérkande drag for miljorittsve-
tenskapen.

Sett ur perspektivet av médnniskan som art, uttrycker malséttningen om en
ekologiskt uthéllig utveckling en allvarlig uppmaning till ménskligheten att
inte sdga av den gren vi sjélva sitter pa. I denna studie analyseras vissa rétts-
liga verktyg som kan utnyttjas for detta syfte, dér en dndamalsenlig och ef-
fektiv réattsordning betraktas som en nédvandig, om dn inte tillracklig faktor
for att astadkomma sé kretsloppsanpassade floden som méjligt.
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A9.12 Kirnani ekologiskt uthillig utveckling

A9.1.2.1 Att utgd frdn fysisk realia

Kérnan i ekologiskt uthéllig utveckling ar i forsta hand att skapa forutsétt-
ningar for ménniskan, fomo sapiens, som biologisk varelse att dverleva,
d.v.s. att garantera vissa fysiska forutséttningar sdsom tillgdng pa nirings-
amnen, vatten och syre, men ocksd franvaro av vissa skadliga — och ofta
antropogent tillférda — faktorer. Detta leder oss in pé frdgan om vilka dessa
forutsittningar ar.

I andra hand géller det att skapa forutséttningar for 6verlevnad for manni-
skan som en tinkande, planerande och medveten varelse. Det senare leder
till att det inte endast &r frdga om att skapa forutsittningar for att komma
over en miniminiva betridffande tillgdng pé foda, kldder, boende etc., utan
ménniskan skall dartill ha en drdglig tillvaro.

Osékerheten om vad denna miniminivé innebér i form av kvalitativa och
kvantitativa krav pa ekosystemen och ddrmed ocksé pé flodena, gor att t.ex.
fragan om bevarande av den biologiska mangfalden ocksé kommer att inne-
fattas. Ett forsiktighetstinkande innebér i detta sammanhang att varje annan
organism antas vara av avgorande betydelse for helheten, och ddrmed ocksé
for homo sapiens mojligheter att overleva.

A9.1.2.2 Vilka fysiska realia?

Jag har funnit att de grundldggande fysiska forutséittningarna for fortsatt
ménskligt liv pa ett relevant och tydligt sitt sammanfattas i, och forklaras
med, vad som beskrivs genom de termodynamiska lagarna.! Uttryck som
exergi (kontra energi), och entropi, inforda i kontexten av tillgdnglighet och
irreversibilitet, hjélper oss att forsta de grundléggande orsakerna till det som
i dagligt tal kallas miljé- och utvecklingsproblem, och som utvecklats till
kravet pa ekologiskt uthallig utveckling. Vanligt dr annars att man forsoker
sammanfatta, beskriva och véirdera miljo- och utvecklingsproblem med eko-
nomiska termer.

Men medan ekonomiska termer inte har ndgon ”guldmyntfot” i den fysiska
tillvaron, utan i stor utstrickning &r uppbyggd p&d méanniskans vérderingar
och forvéntningar, kan ett fysiskt forhallningssétt innebdra en frikoppling
fran ménskliga preferenser; en viss organisms eller ett visst &mnes vérde for
liv och processer i ekosystemen fordndras inte av ménniskans vérderingar.
Genom att dversitta ménniskans degradering av den omgivande naturen, inte
till ndgot subjektivt som ekonomiskt vérde, utan till ndgot objektivt vars re-
ella vérde inte &r beroende av ménniskans vérderingar fir man en parameter

! Dessa naturlagar, och dess konsekvenser for ritten, diskuteras mer i delstudie B2.
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som varken fordndras med nationsgrénser eller med tiden.2 Dessa fysiska
omstdndigheter dr dérfor ocksa bittre som utgéngspunkt for rattsutveckl-
ingen. Aven om vetenskapliga fakta kommer att omvirderas och ibland ses
1 ett nytt vetenskapligt ljus kommer @nda inte det objektiva innehéllet att be-
hova fordndras i grunden.

A9.1.2.3  Att utgd fran fysisk realia innebdr dock inte enkla losningar
Aven om naturen reagerar efter vissa givna monster, klarar ménniskan 1angt
ifran alltid av att forutse dem. Om sé vore fallet skulle meteorologernas pro-
gnoser ha avsevart hogre triaffsakerhet &n idag. Det &r detta som den s.k.
kaosforskningen handlar om; summan av 1 och 2 &r inte alltid 3, eftersom 1
och 2 tillsammans kan innebira helt nya, och ofta forutsédgbara forutsatt-
ningar. Effekterna behdver inte heller intréffa successivt, utan kan lika gdrna
ske som troskeleffekter. Sambanden i naturen bor dérfor betraktas i ljuset av
att de ofta ar icke-linjdra.3

I den fysiska verkligheten dr redan de naturliga forutsittningar som kan ha
betydelse for hindelseforlopp odndligt ménga. Under de senaste artiondena
har dessutom ménniskan tillfért &mnen och kombinationer av &mnen som
inte tidigare funnits. Komplexiteten har dirmed dkat, och darmed kan moj-
ligheterna att forutse skeenden ha minskat dn mer.

Dessa omsténdigheter har direkt betydelse for mojligheterna att utveckla
rittsregler, eftersom det illustrerar hur svért det 4r att veta vilket handlande
som kriivs for att en viss malsittning skall kunna uppfyllas. An svarare blir
det nér det dr en storre grupp (regeladressater) som tillsammans, men oftast
oberoende av varandra, skall uppfylla en mélséttning.

Kunskapen om icke-linjéra samband i naturen innebér vanligen att inte ens
den som &r naturvetenskapligt skolad, med sikerhet kan rdkna ut vilka del-
handlingar som tillsammans leder till att mélet uppfylls.

Detta innebér att &ven om man véljer att utgd frén en ekologiskt uthallig
utveckling som det dvergripande maélet, och dven om detta ges ett naturve-
tenskapligt innehall, &r det i realiteten véldigt séllan som adressaterna, d.v.s.
den enskilda individen, vet vilket handlande som kriavs av henne for att det
overgripande mélet skall kunna uppnas.

Det fordras dérfor dels att den overgripande malséttningen transformeras
till delmal som kan forstas och hirledas tillbaka till det hogre stdende malet,
dels att det sé tydligt som mojligt klargdrs vilka beteenden som leder fram
till att mélsdttningarna infrias.

2 En annan sak ir att dessa fakta, genom frimst nya vetenskapliga ron, kan komma
att omvérderas. Detta paverkar dock inte deras objektiva innehall.
3 Jfr hir Backer 1995 s. 22, Westerlund 1997 t.ex. s. 49 ff.
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Att utga fran naturvetenskaplig realia &r med andra ord ingen garanti for
att I0sningarna &r enkla.

A9.1.3  Flodesstyrning i forhillande till annat miljorittsligt utveckl-
ingsarbete

Maénniskan, i sin roll som agerande och planerande varelse, beskrivs i studien
som en aktér. Hennes aktiviteter sétter spar i den yttre fysiska verkligheten,
har kallad reaktor4

Reaktorsidan bestér av tillstand, liv, processer och floden bade inom vad
som definierats som samhélle men ocksa utanfor detta, d.v.s. i naturen, samt
av floden mellan dessa sférer.

Malsiéttningen om en ekologiskt uthallig utveckling, eller om ett ekolo-
giskt uthalligt fosforutnyttjande, &r en malsittning som utgér fran forhallan-
den pa reaktorsidan. Sa hir langt foreligger inga skillnader eller nyheter i
forhallande till tidigare miljorittslig forskning.

Vad som emellertid &r det utmérkande for det styrningstinkande som ut-
vecklas i denna studie, &r att det inte dr aktorens handlingar som ar utgéngs-
punkten, och inte heller tillstdnd, liv och processer pa reaktdrsidan. Utan att
det istdllet 4r de fl6den av materia och energi som & ena sidan orsakas av
aktorens handlingar, och som & andra sidan fororsakar forandringar pa reak-
torsidan.

Fyra huvudsakliga floden som studerats &r de som gar inom naturen, mel-
lan naturen och samhéllet, inom samhéllet samt mellan samhille och natur.
De ménskliga aktiviteter som ger upphov till dessa floden betecknas mani-
pulation, uttag, hantering respektive utsldpp. Tillsammans utgor dessa ett
slutet kretslopp.

Detta delvis nya angreppssétt grundas pé att det 4r omstandigheter pé re-
aktdrsidan som i grunden avgor malsittningar och ambitionsnivaer, att dessa
maélséttningar skall uppnas genom att f& kontroll pa antropogent inducerade
floden, samt att det ytterst dr fradga om att paverka enskilda individers hand-
lande.

A9.14  Kretsloppens relevans

De termodynamiska lagarna visar dels pé forutsdttningarna for kretslopp av
materia och energi, och dels pa behoven dirav. Brist pa slutna floden leder

4 Denna indelning dr inte ny, utan utgar frin Westerlund 1993:1.
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till resursbrist pé vissa stéllen, och till koncentrationer av resurser pd andra.
Malsittningen &r dock inte endast att styra mot de slutna kretsloppen, utan
att ocksd ha kontroll 6ver vilka &mnen som finns i flodena, vilka méngder
som finns i dem och mellan vilka punkter flodena strommar. Detta har i stu-
dien sammanfattats i kraven pa kontroll 6ver flodenas innehéll, storlek samt
riktning.

Grunden for den flodesstyrning som studien mynnar i, dr séledes att skapa
rittsliga forutsittningar for att kunna &stadkomma sé slutna floden som moj-
ligt. Detta stéller sérskilda krav pa réitten, som, har det visat sig, inte i till-
riacklig grad uppfylls i dagens réttsordning.

Dagens styrmedel utgér i princip fran antingen ménniskans handlande, el-
ler fran effekterna i ekosystemen av dessa handlingar. Men med det synsétt
jag vill formedla, bor utgangspunkten (istéllet for, eller bredvid, tidigare syn-
sdtt) vara de naturresurser som utnyttjas, och flodena av dessa. Rittslig kon-
troll av naturresursfldden stéller dock stora krav pa kunskap om den resurs
som skall styras, om dess floden samt om dess interaktion med naturen och
med samhillet. Angreppssittet forutsétter ocksa att det finns réttsregler som
klarar av att relatera direkt till flodena som sddana. I studien visar jag att det
redan finns sidana regler.

A9.1.5  Vissa utmirkande drag i en kretsloppsstyrning

Studien har visat att det framforallt &r fyra ”parametrar” som &r av avgorande
betydelse for mojligheterna att utforma effektiva styrmedel, for att kunna
péverka floden och kretslopp av resurser.

Den &verordnade faktorn har visat sig vara vilken resurs det dr som skall
styras. Eftersom i princip alla resurser kan forknippas med vissa sarpraglade
omstandigheter, gir det inte att styra alla floden av alla resurser pa samma
sdtt. Vilka dessa omsténdigheter &r kan avgoras genom en resursanalys, vars
syfte &r att ta fram resursens profil. Denna profil bestar framfor allt av att
resursens samhéllskarakteristika respektive naturkarakteristika lyfts fram,
samt genom att man gor en flodesanalys.

Den andra faktorn &r vilket syfie som ligger bakom styrningen. I princip
kan syftet vara ndgot av alternativen att underlétta, kontrollera eller forsvéara
nagot. Detta “ndgot” dr i dessa sammanhang frimst fraga om att paverka
maénniskans manipulation, uttag, hantering samt utsléapp av naturresurser.

En tredje faktor av stor vikt, ar frigan om var lings med flodet regleringen
skall séttas in (frigan om insatspunkt) for att den avsedda effekten skall upp-
sta.

Utifrdn dessa omstindigheter skall man sedan, for det fjdrde, vélja den
rdttsliga teknik som bedoms effektivast i forhéllande till syftet, art av resurs
samt insatspunkt. Jag menar att dessa fyra faktorer &r av avgorande betydelse
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for att kunna péverka floden och kretslopp av resurser.

Av sérskilt miljorattsligt intresse i detta sammanhang, &r att vid sidan av
dagens aktivitetsorienterade beslutsunderlagsinstrument, med MKB i spet-
sen, utveckla ett motsvarande instrument dir det dr enskilda resurser och f16-
dena av dessa som analyseras och utvérderas. Darfor spelar den resursanalys
som tidigare beskrivits en mycket stor roll fér mdjligheterna att paverka f16-
den och kretslopp av olika resurser. Denna resursanalys méste sannolikt ut-
vecklas ytterligare for att fullt ut tjéna sitt syfte som beslutsunderlagsinstru-
ment.

Ett annat viktigt studieobjekt for miljoréttsvetenskapen, &r att visa hur
olika typer av kravregler kan utnyttjas under vissa led lings med flodet.
Ocksa hir menar jag att den systematisering av olika regeltekniker som vi-
sats 1 studien, &r en lamplig utgangspunkt for att fa forstaelse for hur olika
regleringstekniker forhéller sig till resursfloden, och i forldngningen hur de
dels kan utnyttjas for olika syften, dels kan behdva utvecklas ytterligare.

A9.2  Kretslopp och fosfor
A9.2.1 Inledning

Jag har séledes valt att sitta in problematiken kring en ekologiskt uthallig
utveckling i ett kretsloppsperspektiv. Det 4r en naturlig foljd av den kunskap
som de termodynamiska lagarna formedlar. For att konkretisera problemati-
ken &n mer har jag valt att utga fran floden och kretslopp av en utvald resurs,
fosfor.

Ekologisk uthéllig utveckling &r ddrmed det dvergripande maélet, och eko-
logiskt uthalligt fosforutnyttjande &r ett delmal under detta. Slutna fosforflo-
den ér en forutséttning for att kunna uppnéd bada dessa malséttningar, och
kan dérfor betraktas som delmél under dessa hogre stiende mal. I studien
visas hur rittsordningen kan utnyttjas, och anpassas, for att skapa sa slutna
fosforfloden som majligt. Som bekant ar kretslopp en annan term for sidana
floden.

A9.2.2  Fosfor som experimentresurs

Anledningarna till att fosfor valts som experimentresurs och som konkret
utgéngspunkt for studien ar flera. For det forsta dr fosforstrommarna i natur
och sambhélle relativt litta att folja. For det andra &r det ett livsnddvéndigt
amne, d.v.s. det &r begrénsande for i princip alla levande organismer. For det
tredje 4r tillgdngarna relativt sma; det ar ett begransat &mne. For det fjérde
representerar det ett uppméarksammat miljoproblem, ndmligen 6vergddning

167



av frimst inlandsvatten.

Mot bakgrund av dessa omstidndigheter, kan ménga aspekter pd de mo-
derna milj6- och utvecklingsproblemen &skadliggoras och studeras genom
att fokusera utnyttjandet av denna enskilda resurs. Kopplingen mellan ett
ekologiskt uthélligt fosforutnyttjande och en ekologiskt uthallig utveckling
ar omedelbar eftersom fosforproblematiken i sig representerar flera 6desfra-
gor for ménskligheten.

A9.2.3  De generella problemen konkretiseras genom fosfor

Fosfor &r endast en bland en mycket stor midngd resurser, sirskilt om man
ocksé inrdknar produkter och varor som konstruerats av ménniskan. De
grundldggande problem som forknippas med ménniskans hantering av olika
resurser dr dock i grunden desamma som dem som foreligger for fosfor.

En visentlig skillnad gér visserligen mellan fondresurser och lagerresur-
ser, ddr upprétthallande av liv dr den fundamentala forutsattningen for fond-
resurserna. Liv kréver dock tillgdng béde pa andra fondresurser, i form av
foda etc., och pa lagerresurser.

Dessutom medfor utnyttjandet av bade lagerresurser och av fondresurser
att andra fondresurser kommer att paverkas. Olika former av fororeningar,
liksom landskapspéverkan for att ge plats at olika exploateringsforetag ar
exempel pé det sistndmnda.

Om inte lagerresurserna styrs till slutna kretslopp kommer med andra ord
forutsattningarna for andra resursslag att pdverkas. Men dven fondresurserna
dr beroende av att de inte exploateras for hart. Som bekant kan inte utrotade
arter aterskapas, och dven mindre forandringar i deras livsmiljoer kan f&
Odesdigra konsekvenser. Det finns dérfor anledning att skapa sé slutna krets-
lopp som mojligt ocksé av fondresurserna.

A9.3  Svensk ritt och slutna kretslopp
A9.3.1 Gillande riitt just fore miljébalken och slutna kretslopp

A9.3.1.1 Inledning

Behoven av att skapa slutna kretslopp illustreras mycket vél genom de pro-
blem som forknippas med fosfor. Analysen av den svenska réttsordningen,
s& som den sag ut just fore miljobalkens ikrafttradande, visar dock samtidigt
hur daligt dessa behov i vissa fall i realiteten tillgodoses genom befintliga
regler.’

5 Med géllande svensk miljéritt avses i detta avsnitt forhallandet strax fore

168



Kort uttryckt saknade den analyserade rattsordningen ménga av de viktig-
aste forutsattningarna for att kunna styra mot slutna materialfloden.

For att kunna styra mot slutna materialfloden méste regelsystemet vara
forberett for att kunna péverka atminstone alla fyra huvudfloden, varfor sé-
vil styrning av uttag, hantering av resurserna i samhéllet, utsldppsstyrning
liksom styrning av manipulation maste vara mdjliga angreppsstt.

Men i realiteten handlade den da géllande rétten i huvudsak dittills om att
paverka utsliapp och, i viss utstrickning, manipulativ verksamhet. Till detta
kom bristerna i krav pa beslutsunderlag, dir naturresurserna inte i tillracklig
grad fokuserades.

A9.3.1.2 Rdttsordningen paskyndar svinnet av fosfor

En sak dr att ett regelsystem kan ha vissa brister, som mojligen kan ges en
historisk forklaring. En annan, och allvarligare, omstédndighet dr dock om
regelsystemet dr kontraproduktivt i forhédllande till sina malséttningar. Det
var just det senare som visade sig vara fallet med den rittsordning som stu-
derades. Medan maélsittningarna har dndrats med tiden, hade réttsreglerna i
princip stitt ordrda. Detta marktes sdrskilt tydligt betrdffande regleringen
kring avloppssystem.®

Avloppssystemens tekniska utformning inte bara paverkar fosforflodena i
sambhéllet, utan de pdskyndar dem och, vad én vérre &r, i dessa anldggningar
blandas fosforfloden med floden av tungmetaller och andra miljogifter. Istal-
let for att samla upp niringsdmnen i reningsverk, forhindra att de nar sedi-
menten pad havsbotten och dérefter garantera en dtertransport till odlings-
marken, s& samlar man thop dem, koncentrerar dem och gér dem obrukbara.
Ett miljoproblem ersitts salunda av ett annat, mdjligen 4n vérre problem.

Att slammet koncentreras till f& och stora reningsanliggningar leder,
frimst p.g.a. stora transportkostnader, till att det slam som trots allt sprids
kommer att spridas pa sma ytor. Detta leder till lackage till yt- och grundvat-
ten, eftersom dessa marker ofta méttas pa fosfor. Dessutom &r slammet ofta
blandat med gift m.m., sa att det blir farligt bdde for ménniskan och for resten
av ekosystemet.

Studien visade ocksé att det med all sannolikhet inte & mgjligt att med
hjélp av punktvis styrning 1angs med floddena minska gifterna i slammet med
dagens typ av avloppssystem. Antalet brukare &r s manga, och de gifter det
ar frdga om sa potenta, att det helt enkelt inte gar att uppna den efterlevnad
och kontroll av efterlevnaden som krivs. Att sedan dricksvattenledningarna

miljobalkens ikrafttradande.
¢ Va-lagen, som var den huvudsakliga regleringen pa omradet, limnades dessutom i
princip ordrd av miljobalksreformen.
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ofta dr tillverkade i en annan tungmetall, koppar, gor att oavsett de enskilda
hushéllens regelefterlevnad kommer koppar &nda att hamna i slammet.
Ocksé koppar motverkar slammets ldmplighet som godningsmedel.

Formodligen bor dagens va-system ses som den vérsta fienden mot ett ut-
halligt fosforutnyttjande, och detta system ar helt lagligt, ibland t.o.m. fram-
tvingat av rittsordningen.

A9.3.1.3 Rdttsordningen kan inte forhindra fosforutvinning

En annan begransning i rittsordningen var att det inte fanns nagra verknings-
fulla mojligheter att paverka fosforflodet direkt vid utvinningen. Minerallag-
stiftningens frdmsta uppgift var att pdskynda exploatering, och nagra egent-
liga majligheter att vdga in hénsyn till kommande generationers behov av
fosfor eller av ndgon annan lagerresurs, fanns inte.”

Inte heller kan hanteringen i samhéllet begrénsas av andra hénsyn dn dem
till risk for fororening, och (atminstone teoretiskt sett for fosfor) att utnytt-
jandet kan vara en hélsorisk. Inte heller frigan om huruvida ett visst &mne,
pa vilket det dr brist, & umbaérligt eller oumbdérligt for vissa anvandningsom-
raden har ndgon rattslig relevans.

A9.3.1.4  Slutsatser betrdffande svensk miljordtt just fore miljébalken

Den viktigaste slutsatsen betrdffande den svenska rittsordningen vid tid-
punkten for undersdkningen, i forhéllande till en inriktning mot slutna
materialfloden r att rétten i princip inte hade nigra forutséttningar for att
medverka till en sddan. En av de viktigaste orsakerna var att rattsordningen
inte var anpassad till de specifika problem som &r férknippade med behov
av hushéllning med olika resurser, t.ex. fosfor.

Det bor understrykas att denna undersokning endast omfattar réttsregler
som &r mer eller mindre uttryckligt miljordttsliga, d.v.s. sidana regler som
om ndgra borde vara anpassade till géllande miljomal. T.ex. har varken skat-
telagstiftning, ovrig forvaltningsréttslig lagstiftning eller ren handelsréttslig
lagstiftning berorts, d.v.s. regler dér man inte ens kan forvéinta sig att man
skall ta hénsyn till miljomal.

Studien har visserligen varit begrinsad till resursen fosfor, men det finns
inget som talar emot att slutsatserna i princip skulle vara giltiga ocksé for
ménga andra resurser. Atminstone ligger det néra till hands att anta att slut-
satserna dr giltiga for snart sagt samtliga lagerresurser.

7 Inte heller de viktigaste utvinningslagarna éndrades i grunden i och med miljébal-
kens inférande, dven om det gér att diskutera vilken betydelse kopplingen mellan
t.ex. mineralLL och MB i verkligen kommer att fa.
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A9.3.2  Miljobalken och slutna kretslopp

A9.3.2.1 Inledning
Miljobalkens inledande paragraf lyder:

1 § Bestimmelserna i denna balk syftar till att frimja en héllbar utveckl-
ing som innebér att nuvarande och kommande generationer tillforsékras
en hélsosam och god miljo. En s&dan utveckling bygger pa insikten att
naturen har ett skyddsvdrde och att ménniskans rétt att férandra och
bruka naturen dr forenad med ett ansvar for att forvalta naturen vél.

Miljobalken skall tillimpas sé att

1. ménniskors hélsa och miljon skyddas mot skador och oldgenheter oav-
sett om dessa orsakas av fororeningar eller annan paverkan,

2. vérdefulla natur- och kulturmiljder skyddas och vardas,
3. den biologiska mangfalden bevaras,

4. mark, vatten och fysisk miljo i 6vrigt anvénds sé att en frén ekologisk,
social, kulturell och samhéllsekonomisk synpunkt ldngsiktigt god hus-
hallning tryggas, och

5. ateranvdndning och é&tervinning liksom annan hushallning med
material, rdvaror och energi frimjas sa att ett kretslopp uppnés.8

Utan tvekan uttrycker denna malséttningsparagraf hogt stallda mal, och till-
sammans med den s.k. kretsloppsprincipen innebér texten hér stora likheter
med vad som i denna studie bendmns en ekologiskt uthéllig utveckling.? Den
innebdrd som laggs i begreppet uthallig utveckling i miljobalken forefaller
likna den som foreligger i denna studie,!? 4&ven om detta begrepp inte gjorts
till samhaéllets dverordnade mal genom vare sig balken eller nigon annan
forfattning. Sverige saknar fortfarande t.ex. en uttrycklig bestimmelse med
detta innehall i grundlagen.

Frégan &r dels hur detta mal operationaliseras i balken i ovrigt, dels vilket
praktiskt genomslag malet kommer att fi. Den senare frigan kan inte

8 MB 1:1 i sin helhet.

° Denna princip fors in genom MB 2:5.

10 Utanfor forfattningstexten i balken anviinds f.6. formuleringen ekologiskt hllbar
utveckling (”En politik for ekologiskt hallbar utveckling”), prop 1997/98:45 s. 154.
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besvaras med annat &n mer eller mindre kvalificerade gissningar.

A9.3.2.2 Tilldmpningsomrdde och forhadllande till annan lag
Miljobalken &r en sammanslagning av 15 lagar, och utmérkande for urvalet
av dessa 4r att det i princip endast dr vad som i denna studie betecknats ut-
sléappsregleringar, manipulationsregleringar samt hanteringsregleringar som
kommit att inforas i balken. Regler om utvinning av naturresurser, sasom
minerallag, kontinentalsockellag, torvlag, samt skogsvardslag har man valt
att lamna utanfor. Inte heller den ur fosforsynpunkt viktiga va-lagen har in-
arbetats i balken, &ven om forandringar i den dr aviserade.

Balken som sédan styr saledes inte ens alla de fyra huvudsakliga flodena,
eftersom de regler som direkt styr uttagen av naturresurser limnats utanfor.

A9.3.2.3 Materiella kravregler

Balken ger storre mojligheter én tidigare géllande rétt att ta hdnsyn inte bara
till fragor som &r direkt fororeningsrelaterade, utan ocksa till fragan om vilka
resurser som skall utnyttjas i olika processer. Foreskrifter och villkor kan i
fortsdttningen utfirdas for att minska utslépp av farliga &mnen, men ocksé
for att skapa hushallning med bristresurser. Genom framst kemikalieregle-
ringen, omfattas ocksd stora delar av hanteringsregleringen.!!

Men dessa regler skall ses i ljuset av vissa generellt begrainsande omstén-
digheter i balken. Inte heller med stod av balken &r det enligt huvudregeln
t.ex. mojligt att ifragasitta syftet med de verksamheter som regleras, och
balken &r inte heller direkt tillimplig p& verksamheter som utvinner naturre-
surser annat dn vad avser deras omgivningseffekter. Skulle man forsoka
styra vilka resurser som utvinns, och varfor de utvinns, kommer den rittsliga
provningen automatiskt in pa fragor som har med verksamhetens syfte att
gora, och det far man ju inte. Déarutover ar kopplingen mellan balken och
forfattningar utanfor balken mycket oklara.

Dessutom har inte ambitionsnivan hojts i jamforelse med tidigare lagstift-
ning, varfér man trots ndgot vidare kravregler dnda inte kan stélla krav som
tillsammans innebér dyrare dtgirder for foretagaren dn vad som varit fallet
med den tidigare miljoskyddslagen.2 Sa egentligen, genom att utvidga kret-
sen av relevanta krav, kommer saddana kravtyper som tidigare var vanliga,
att fa mindre uppmérksamhet och ekonomiska resurser.

' Jfr héir vad som i avsnitt B4.5.6 sigs om miljobalkens 2:3 samt 2:6.
12 Har bor dock de nya reglerna (d.v.s. nya for svenskt vidkommande) om miljokva-
litetsnormer 1 miljobalkens 5 kap. observeras.
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A9.3.2.4  Slutsatser betrdffande miljobalken

Inte heller miljobalken kommer att klara av att skapa tillrackliga rittsliga
forutsittningarna for ett ekologiskt uthalligt naturresursutnyttjande, eller ens
for att dstadkomma ett ekologiskt uthalligt fosforutnyttjande. Den innebér
kanske inte ens ndgot visentligt steg i den riktningen.

A9.3.3  Generella slutsatser av den riittsliga analysen

A9.3.3.1 Inledning

Trots att den rittsliga studien varit inriktad pé att analysera styrningen av en
utvald naturresurs, kan 4nda vissa generella slutsatser dras. Av dessa vill jag
hér lyfta fram foljande omsténdigheter, ndmligen bristen pa helhetssyn vad
avser naturresursutnyttjandet, att styrmedlen inte i tillrdcklig grad har anpas-
sats efter naturresursernas karakteristika, otillrdckliga krav pd beslutsun-
derlag, bristen pé aktorsrelaterade regler samt motverkande krafter i regel-
massan.

A9.3.3.2 Bristen pd helhetssyn

Trots att utnyttjandet av fosfor leder till en médngd olika problem, saknar
rattsordningen den nddvéndiga helhetssynen. Visserligen dr 6vergddning ett
viktigt fosforrelaterat miljoproblem, men det 4r inte det enda. Att regleringen
trots detta i huvudsak fokuserar p& detta problem kan i och for sig ha sin
historiska forklaring, men ur ett helhetsperspektiv bor 6vergddningen istéllet
ses som ett symtom pé att svinnet &r for stort.

Skulle regleringen i storre utstrackning vara inriktat pa att minska svinnet,
skulle man samtidigt komma att hantera problem bade med 6vergddning,
med fosfor som livsmedelstillsats och med fosfor som bristresurs etc.

Medan helheten &r det stora kretsloppet, sa har istéllet den réttsliga styr-
ningen i stor utstrickning kommit att fokusera pa en effekt av eft delflode.
Denna slutsats giller med all sannolikhet for styrningen ocksd av manga
andra resursslag.

A9.3.3.3  Att styrmedlen inte i tillrdcklig omfattning har anpassats efter na-
turresursernas karakteristika

Studien visar att lagstiftaren fortfarande utgar fran att det &r mojligt att styra
utnyttjandet av samtliga slags resurser med en och samma strategi. Helhets-
synen och medvetenheten om komplexiteten i naturen saknas.

Aven om man ocksa i den nu analyserade rittsordningen tagit hiinsyn till
att det foreligger vissa fundamentala skillnader mellan t.ex. lagerresurser och
fondresurser, verkar man inte ha tagit konsekvenserna av att det kan fore-
ligga minst lika betydelsefulla skillnader mellan olika resursslag inom dessa

173



kategorier eller mellan olika &mnen som kan ge upphov till likartade miljo-
problem. Medan fosfor dr ett grunddmne utan gasfas som kan orsaka dver-
g06dning, si dr kvive ett vergddande grunddmne som har mycket 14tt for att
overgd till gas. Trots att dessa fundamentala skillnader innebdr att styrningen
maste ske med olika metoder, &r det &nd4 i princip samma réttsregler som nu
giller for utnyttjandet av dem.

A9.3.3.4 Otillrickliga beslutsunderlag

En f6ljd av att det inte i tillrdcklig grad uppmérksammats att olika resurser
har olika forutsdttningar, dr naturligtvis att lagstiftaren inte ser nadgon anled-
ning att analysera vad som skiljer olika resurser fran varandra.

Dagens beslutsunderlagsinstrument, frimst MKB, utgér i princip fran
minniskans aktiviteter, och effekterna av dessa. Daremot saknas de rittsliga
forutsattningarna for att krdva att fakta om enskilda resurser och om dess
karakteristika redovisas. Kraven pa beslutsunderlag dr darfor inte anpassade
till ett synsétt dir ocksa resurser och deras floden sétts i centrum for styrat-
gérderna.

Brist pa relevant fakta medfor dels alltfor sndva kravregler, eftersom lag-
stiftaren inte har tillrdcklig information om vilka hdansyn som behdver tas vid
utnyttjandet av olika resurser, dels ocksa att man vid réttstillimpningen kan
komma att fatta beslut pé ett alltfor snévt underlag.

I studien har visats hur en resursanalys skulle kunna utformas, som ett
komplement till dagens verksamhetsinriktade miljokonsekvensbeskriv-
ningar.

A9.3.3.5 Bristen pd aktorsrelaterade regler

Ytterligare en svaghet som kommit fram genom studien av framforallt gél-
lande svensk rétt, men ocksa studiet av miljobalken, 4r hur man undviker att
styra med reaktorsrelaterade regler.

Medan man genom miljobalken infort en mojlighet att foreskriva miljo-
kvalitetsnormer i svensk rétt betrdffande vissa typer av utslépp, har detta helt
saknats tidigare.’3 Aven om det frimst p.g.a. adressatproblematiken inte all-
tid &r fruktbart att utnyttja t.ex. miljokvalitetsnormer, kommer den typen av
reglering &nda att gora kopplingen mellan malséttningar i naturen och vissa
konkreta handlingsmonster tydligare.

I de enstaka fall man Sppnar for mojligheten med reaktorsrelaterade regler,
ar det for det forsta endast miljokvalitetsnormer som utnyttjas, och for det

13 Hir bortses frin det faktum att redan intréidet i EES och det senare medlem-
skapen i EU stillt krav pd att sddana regler skulle inforts i Sverige redan under
1990-talets forsta halft.
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andra kan man inte styra uttag med dem. Varken uttagsreglering, hanterings-
reglering eller manipulationsreglering sker med nédgon form av reaktorsrela-
terade regler, trots att det borde finnas skél att styra t.ex. fosforutvinning med
kvoteringar pa det sitt som visats i studien. Over huvud taget utgar inte re-
gleringen annat 4n undantagsvis varken frén naturen som recipient, eller fran
flddet av naturresurser, utan fran ménskliga beteenden och utifran avvig-
ningsrelaterade regler.

Denna omsténdighet illustrerar ocksa mer 4n vil det faktum att om existe-
rande miljorétt bygger pé en teori sé dr det en teori som saknar de grundlag-
gande insikterna om att hinsyn inte enbart skall tas till samtiden, utan ocksa
till kommande generationer. Malséttningar som relaterats till forhallanden
pa reaktdrsidan innebdr ndmligen att denna dimension fors in i réttsord-
ningen.14

A9.34 Genomforandeunderskott

A9.3.4.1 Inledning
Mojligheterna att genomfora en viss malséttning dr beroende bade av hel-
heten, d.v.s. av hela réttsordningen, och av de enskilda bestdndsdelarna som
denna helhet bestar av. Uttrycket genomforandeunderskott™5 &r en beteck-
ning pé diskrepansen mellan en uppstélld mélséttning, och det verkliga re-
sultatet. Tidigare har uttrycket ”ldckage” anvints i detta sammanhang.16 Det
kan ocksa anviéndas som ett méatt pa hur stor denna diskrepans é&r.
Genomforandeunderskott kan t.ex. bero pa brister i utformningen av de
regler som uttryckligen &r avsedda att genomfora malséttningen. Bristerna
kan bero pa att de regler som finns &r ineffektiva, eller pa att det helt saknas
regler pd omradet. En annan, nérliggande, orsak, &r brister i sddan lagstift-
ning som visserligen utgdr mindre central lagstiftning t.ex. ur miljésynpunkt,
men som dndd har betydelse for den aktuella malsittningen. Genomforan-
deunderskott kan ocksa bero pa t.ex. misstag av regeladressater, brister i kon-
trollen av regelefterlevnaden samt pa ren olydnad. Ytterligare en omsténdig-
het som skall studeras ndgot nirmare nedan, 4r motverkande krafter i rétts-
ordningen, s.k. kontraproduktivitet.

A9.3.4.2  Allt som inte dr forbjudet dr tilldtet
Mojligheterna att uppfylla en viss malsdttning &r inte endast beroende av att
det finns regler som ér tillstyrande utan det krivs dessutom tillrdcklig

14 Westerlund 1997 kap. 3, s. 149, 161 ff.

15 Se frimst Westerlund 1997, framst kap. 5, sérskilt s. 54, 62. Se dven Holmgren s.
202 juridiskt ldckage”. Det engelska uttrycket &r ”implementation deficit”.

16 Se t.ex. avsnitt B6.10.2.
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frdnvaro av frdmstyrande incitament, sisom ekonomiska forutsittningar,
motverkande regler i rittsordningen eller starka (privata) etiska och mora-
liska normer.

Samtidigt &r det réttsliga ”grundldget” att allt som inte uttryckligen ar for-
bjudet, &r tillatet. Detta géller oavsett hur storande ett visst beteende &n ar
for (i detta fall) kretsloppsstyrningen.

Sé ldnge som regelsystemet inte uttryckligen forbjuder motverkande hand-
lingar, &r det alltsé i princip endast tillrackligt starka etiska varderingar (so-
ciala normer) eller ekonomiska realiteter som kan forhindra sédana hand-
lingar,” men det forutsétter att dessa normer ér tillréckligt starka.18

Betydelsen av denna omstéindighet &r, att genomforandeunderskott inte en-
bart beror pé ineffektivitet bland de regler som existerar, utan ocksa i brist
pa regler 6ver huvud taget.

I forhallande till en flodesorienterad reglering, dar malet &r sa slutna (fos-
for)kretslopp som mojligt, mirks genomférandeunderskott tydligt i att svin-
net av fosfor dkar, fortgar eller minskar endast otillréckligt. Svinnet ger i sin
tur effekter i form av att bade utvinningsbehoven liksom sedimenten pé
havsbotten okar, fortgar eller minskar endast otillréckligt.

A9.3.5 Motverkande krafter i regelmassan, kontraproduktivitet

A9.3.5.1 Inledning

Ett mycket allvarligt problem med den svenska rittsordningen, &r att den inte
endast dr ineffektiv vad avser att skapa slutna materialfloden, utan att den
inte sé séllan dr direkt motverkande eller kontraproduktiv i férhallande till
denna mélsittning.

Denna kontraproduktivitet finns dels pé ett dvergripande plan och beror da
pa hur hela réttsordningen &r utformad, dels pa ett plan av enskilda regler
och bestdmmelser som verkar i motsatt riktning i férhéllande till denna mal-
sdttning.

A9.3.5.2 Kontraproduktivitet i rittsordningen

Det 4r inte endast sddana regler som ges beteckningen “miljorattsliga” som
paverkar resursflodena, deras innehall, storlek och riktning. Flera forfattare
har visat hur olika regler och bestimmelser i stigande grad kan betecknas
miljorattsliga, dir vissa anses tillhora den centrala miljorédtten och andra den
mer perifera.l? Det viktiga dr emellertid inte vad regler ges for beteckning,

17 Jfr de tre “filter” som Westerlund beskriver, Westerlund 1997 s. 18 ff (figur s.
21).

18 Westerlund 1997 s. 20.

19 Bengtsson (1997) visar hur svért det kan vara att i praktiken sérskilja vissa regler
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utan vilken reell betydelse de har for vissa syften eller med avseende pé ef-
fekten. Darfor rdcker det inte med att kretsloppsanpassa de centrala reglerna,
utan det krévs en dversyn av hela rittsordningen eftersom det dr helheten
som avgor det slutliga resultatet.

Av mojligen én storre betydelse dr sddana réttsregler och rittsgrundsatser
som anger ramarna for lagstiftning och réttsskipning, d.v.s. bland annat vad
som i Sverige kallas grundlagar samt réttsgrundsatser.

For det forsta kan ocksé luckor i dessa dverordnade normer innebéra hin-
der for att vissa mélséttningar genomdrivs. Sa lange som grundlagarna inte
anger att t.ex. en ekologiskt uthéllig utveckling darminstone ar ett bland flera
delmal som skall genomsyra réttsordningen, pa samma sétt som idag &r fallet
for t.ex. religionsfriheten,20 finns i varje fall inget hinder mot att inféra mot-
verkande regler vare sig inom for miljoritten central lagstiftning eller inom
andra rittsomraden.

For det andra kan ocksa dessa dverordnade normer vara kontraproduktiva
genom att verka i motsatt riktning i forhallande till vissa mélséttningar.

Ett tydligt exempel pé en kontraproduktiv bestimmelse, med betydelse for
hela den svenska réttsordningen, dr det numera tydligare grundlagsfasta
skyddet av dganderétten. Mycket tyder pa att denna fordndring innebér ett
direkt hinder mot att vissa ur miljdsynpunkt visentliga regler infors.2! Aven
om regeringsformen i detta fall inte uttryckligen forbjuder att vissa typer av
natur- och miljoskyddande regler infors, s& betyder d&ndd markdgarnas rétt
till ekonomisk kompensation, att sidan reglering i praktiken inte kan genom-
foras sa ldnge som statens finanser inte &r tillrackligt goda.

Som Westerlund papekar, dr det mot bakgrund av omstandigheter som den
nyss namnda:

som det inte bara ir en “legitim, utan helt nodvéndig, uppgift for miljo-
réttsvetenskapen att &ven undersoka hur allménna réttsgrundsatser m.m.
forhaller sig till genomforandet av ett 6vergripande miljomal.”22

Formodligen bottnar manga problem av den typ som hér askéadliggjorts, i att
man inte pé ett klart och tydligt sétt uttalat vilken rang och vilken reell bety-
delse mélséttningen om en uthallig utveckling skall ha i forhéllande till andra

som sdrskilt miljoréttsliga, medan Westerlund 1997 frémst kap. 8 visar att i princip
hela rittsordningen, inklusive s.k. rittsgrundsatser har betydelse for miljoréttsliga
problem. Om den senare diskussionen, se dven Bugge 1997 s. 5.

20 Jfr RF 2:1, 6p.

21 Jfr hir Bengtsson 1994, Michanek 1995 samt diskussionen mellan dessa. Se dven
Westerlund 1997 s. 90.

22 Westerlund 1997 s. 92.
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samhéllsmal. Sa linge som inte olika delmal rangordnats inbordes, kommer
olika delar av réttsordningen att “’tjana olika intressen”.

A9.3.5.3 Kontraproduktivitet hos enskilda bestindsdelar av rittsord-
ningen

Nagot som redan berdrts dr att ocksé bestdndsdelar langre ner i regelhierar-
kin, som inte utformats i syfte att uppna en ekologiskt uthéllig utveckling,
eller ett ekologiskt uthélligt fosforutnyttjande, dnda paverkar mojligheterna
att uppnd detta syfte. Det tydligaste exemplet pé detta bland de regler som
analyserats, dr utan tvekan regleringen runt avloppshanteringen. Som visa-
des ovan &r detta ett exempel pa hur en till synes liten bestandsdel i en stor
regelmassa kan utgora ett allvarligt hinder emot uppfyllandet av en viss mal-
sdttning.

A9.4  Forutsittningar for styrning av fosforfloden
A9.41 Inledning

Trots att fosfor ar en resurs vars floden 4r relativt enkla att folja, foljer inte
automatiskt dérav att det ocksa dr en resurs vars floden &r litta paverka. Tvér-
tom innebdr dess stora betydelse for ménniskan, bdde som oumbérlig och
umbidrlig resurs, att styrningen blir sarskilt komplex.

Som visats i framforallt delstudie B3, anvidnds fosfor i sddan omfattning
och inom s& olika omraden, att om man t.ex. forbjod all umbérlig fosforkon-
sumtion skulle effekterna bli kénnbara for i princip alla ménniskor.

En total kontroll 6ver samhillets alla fosforfloden skulle innebéra ingrepp
i enskilda ménniskors dagliga handlande och levnadssétt,23 det skulle pa-
verka samhéllets tekniska infrastruktur,2* demografiska forhéllanden,?5 hela

ekonomiska system, 26 internationella handelsregler 27 och forhéllanden.

23 Fosfor anvénds t.ex. i disk-, och tvittmedel, i livsmedel och i ldskedrycker. Jfr
delstudie B3.

24 De vattenbaserade avloppssystemen ér bide rent tekniskt och ekonomiskt mycket
svéra att ifragasétta.

25 Fér att minska transporterna vore ett samhille dir odlingsmarker och urbana om-
raden inte &r separerade den bésta 1sningen. Jfr Forsberg/Rengefors samt Gunther
1997.

26 Ekonomiska system med frihandel etc. dr ur ett snivt kretsloppsperspektiv inte
alltid det basta, dér det kan finnas anledning att styra verksamhetsinriktning hos
jordbrukare etc.

27 Import- eller exportbegriinsningar kunde var ett styrmedel for att skapa sma, lo-
kala kretslopp.
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Fosfor utnyttjas i savdl smé som stora anléggningar och med olika inriktning.
Mojligheterna att pa ett effektivt sétt styra ravaruutvinning ar inte heller en-
kelt utanfor rena plansamhallen, dir staten direkt avgor vad som skall utvin-
nas, hur mycket och av vem. Dartill kommer att fosforutsldppen sker genom
bade diffusa utsldpp och fran punktkéllor, vilket i sig stdller sédrskilda krav
pa réttsordningen.

Dessa faktorer ssammantagna gor att det inte &r mojligt att finna nadgon en-
kel 16sning eller enkla 16sningar for att skapa slutna fosforfloden. Det har
dérfor varit nédviandigt att utveckla ndgon form av styrningstinkande eller
styrmedelstinkande, dir styrmedlen i stor utstrickning mast anpassas efter
de forutsittningar som rader for varje enskild resurs, och for de krav som
maélséttningen om slutna kretslopp stiller. Styrmedlen méste utvecklas for
att kunna styra enskilda delfloden, men ocksa for att kunna styra hela krets-

lopp.

A9.42  Uthéllighetsanpassade floden

Mojligheterna att med enkla och accepterade medel pé en global niva skapa
slutna kretslopp av fosfor forefaller i princip obefintliga. Den globala befolk-
ningsdkningen tillsammans med stddernas tillvaxt, r formodligen de storsta
hindren for att skapa dessa slutna kretslopp.28 Dessa omsténdigheter innebér
att fosforbehoven kommer att oka, att koncentrationen av fosfor till nagra fa
men mycket stora floden okar, att sammanblandningen av fosfor och gifter
kommer att fortsétta, liksom att antalet potentiella regeladressater okar.

Istéllet for att striva efter en ekologiskt uthallig utveckling i form av helt
slutna fosforkretslopp, bor mélsittningen darfor istéllet séttas till att uppné
sa slutna kretslopp som maojligt, vilket skulle kunna dverséttas till att skapa
kretsloppsanpassade floden, eller, for att fora upp resonemanget pa en dver-
gripande niva, att skapa uthallighetsanpassade floden.??

Omsténdigheter i verkligheten gor att det helt enkelt inte &r mojligt att
uppna helt slutna kretslopp.

A9.43  Riittens betydelse for kretsloppen

Tidigare har beskrivits hur det inte endast d4r en mindre grupp centrala mil-
joréttsregler som har betydelse for mojligheterna att styra t.ex. kretslopp och
fldden, utan det dr den sammantagna réttsliga situationen som har betydelse
for slutresultatet. Vedertagna réttsgrundsatser och grundlagsbestimmelser
kan hér spela en avgorande roll, liksom andra lagar och regler. Dértill visade

28 Jfr tillstdndet i virlden, 1996 's. 97.
2 Fér uttrycket uthéllighetsanpassade kretslopp, se Sandberg i manuskript.
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det sig att inte heller den centrala milj6lagstiftningen, ens om den vore fri-
kopplad den 6vriga réttsordningen, dr anpassad for att styra mot tillrackligt
slutna kretslopp.

Resultatet av studien kan darfor inte bli annat 4n nedslaende for envar, som
vill virna om framtidens manniskor eftersom den i princip uppenbarat fler
svarigheter och hinder d4n mdgjligheter att foresla tillrackligt effektiva 16s-
ningar.

Detta innebér att rdtten i sig, i manga situationer i sjélva verket utgor ett
hinder mot méjligheterna att uppné en ekologiskt uthéllig samhallsutveckl-
ing, dir dess i manga fall inneboende kontraproduktivitet utgor ett centralt
problem.30

A9.44  Att strama upp regleringen

Som visats ovan, uppfyller inte dagens rittsordning vad som kriavs for att
skapa slutna kretslopp. Genomforandeunderskottet &r med andra ord alldeles
for stort.

Malformulering
Besluts-
underlag

Aterkoppling + Kravregler

Genomdrivande/genomforande

Figur A9:1. Figuren visar schematiskt fem olika funktioner eller komponenter i ett
(miljo)rittsligt system. Utgéngspunkten dr en mélsdttning som skall genomforas 1
sambhéllet. For detta krévs att mélet formuleras i form av olika slags kravregler. Till
kravreglerna kopplas sedan olika former av genomdrivandeinstrument. Medan dessa
funktioner finns i dagens réttsordning sa saknas déremot ofta dterkopplingsfunkt-
ionen, som skall fungera som ndgon form av systemrevision. Foér samtliga dessa
funktioners effektivitet krédvs dessutom nagon form av beslutsunderlagsregler, varfor
de placerats i mitten av cirkeln. De sistndmnda kunde lika gédrna placerats

30 Detta har redan konstaterats av t.ex. Hogberg 1993 samt Westerlund bl.a. 1997,
men fortjénar att aterupprepas.
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tillsammans med var och en av de 6vriga funktionerna.3!

Studerar man réttsordningen utifran dess grundliggande funktioner (se figur
A9:1), kan genomforandeunderskott fororsakas av brister i varje sddan
funktion. Om utgéngspunkten &r att det finns en given mélséttning som inte
ifragasitts, och att graden av maluppfyllelse 16pande analyseras genom né-
gon form av aterkopplingsfunktion, kan genomférandeunderskottet i princip
besta av brister hos kravreglernas utformning eller funktion, respektive bris-
ter under genomforande-genomdrivandeledet.

Mot denna bakgrund forefaller atminstone tva vigar mojliga for att strama
upp réttsordningen i forhallande till dess 6vergripande mélséttning. I det ena
fallet trimmas det genomdrivandesystem som foreligger, sa att befintliga
kravregler verkligen efterlevs. I det andra fallet forsoker man istéllet trimma
sjdlva rittsordningen genom att, inom radande rattslig teknik, fordndra krav-
reglerna i sig.

Dessa bada alternativ handlar séledes om att rikta atgirderna mot olika
delar av réttsordningen.

Naturligtvis dr kombinationer av dessa alternativ tinkbara, liksom att for-
utsdttningarna for att utveckla helt nya réttsliga angreppssitt ocksé bor be-
aktas. Jag bortser dock hér fran dessa mdjligheter. Redan tidigare har studien
avgransats till att enbart fokusera pé kravregler, utan att ddrmed forringa ge-
nomforande- eller genomdrivandefunktionernas betydelse. Fragan &r nu hur
befintliga typer av kravregler kan trimmas, for att ddrigenom minska genom-
forandeunderskottet.

A9.5  Att trimma réttsordningen inom ramen for traditionell
rittslig teknik, alternativen i denna studie

A9.5.1 Inledning

Huvudstudien, fraimst kap. A7 och A8, koncentrerades pa att visa hur man
inom ramen for rddande réttsliga kravregelstekniker kan genomfora fordnd-
ringar. Detta har gjorts genom tva huvudalternativ, som jag valt att beteckna
“basreglering” respektive ’punktvis reglering”. Avsikten dr nu att dessa skall
utnyttjas i kombination med varandra.

Basregleringen utgér frdn en minimeringsteknik byggd pa ett substitution-
stainkande. En internationellt vedertagen bendmning pa denna teknik &r
ALARA (”As Low As Reasonably Achievable™). Syftet med denna teknik
ar att skapa en reglering som mojligen kan liknas vid nagon form av

31 Samma figur dterfinns ocksa i avsnitt A4.5 samt B6.10.1
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generalklausul, i motsats till det andra huvudalternativet, d.v.s. den punkt-
visa regleringen, som istéllet bygger pa en taktik dér varje licka ldngs med
resursflodet skall téppas till med den réttsliga teknik som i det enskilda fallet
beddms mest dndamélsenlig.

Var och en av dessa metoder har sina for- och nackdelar, men kan i varje
fall inte ensamma skapa ens tillndrmelsevis sa slutna kretslopp som efter-
stravas. Deras effektivitet 4r ocksé nagot olika i olika sammanhang, vilket
kommer att visas nedan.

A9.5.2  Forvintad effektivitet av basregleringen

A9.5.2.1 Inledning

Tanken med basregleringen ar att kunna styra utnyttjandet av en eller flera
resurser vid i princip alla tdnkbara insatspunkter, och detta med en samlad
reglering. Det dr naturligtvis svart att generellt avgora vilken effektivitet man
kan forvénta sig av en sddan reglering. Basregleringen bygger pé foljande.

For det forsta maste avviagningsrelaterade regler bygga pa mattstockar —
viktnormer — dér alla relevanta omsténdigheter dels kan véigas mot varandra,
dels kan tilldelas rdtt vikt.

For det andra innebér en utprdiglad avvagningsrelaterad regel att ndgot al-
ternativ alltid &r godtagbart vid ett bestamt tillfélle, vilket betyder att syftet
med verksamheten inte kan ifrdgaséttas. Finns endast ett alternativ, och detta
i och for sig inte dr godtagbart, kan dnda inget annat krivas eftersom det
samtidigt &r det minst skadliga. Som ett komplement till denna generella
basreglering foreslas diarfor en 16sning, dir ocksé nollalternativet skall kunna
vara rattsligt relevant.

For det tredje innebér basregleringen inledningsvis att allt resursutnytt-
jande styrs med en gemensam och generell reglering, vilket betyder att re-
gleringen, istéllet for att vara anpassad till olika forhéllanden ldngs med ett
flode, maste utgd fran ndgon form av genomsnittlig situation som mer eller
mindre ticker alla tinkbara situationer.

A9.5.2.2 Tillgdnglighet

Av avgorande betydelse for alla avvdgningsrelaterade normer ar att de utgér
fran relevanta viktnormer. Den avgoérande fragan &r hur olika handlingar el-
ler effekter i naturen skall kunna jamforas med varandra, for att det skall vara
mojligt att pastd att det ena &r béttre eller sémre &n det andra. Det dr det
klassiska “dpplen mot pidron — problemet”.

Den viktnorm som foreslds i studien gér tillbaka till helt grundlédggande
naturvetenskapliga samband, uttryckta genom termodynamikens lagar.
Grundidén é&r att man skall vélja det handlingsalternativ som innebar minst
exergiforbrukning. Ju mer exergi en viss atgird krdver, ju ligre grad av
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tillgdnglighet skall den anses ha.

Tillgdngligheten anvinds saledes som ett matt pa vad som kravs for att
t.ex. sanera en kontaminerad mark, rena en fororenad sjo, att utvinna ny mi-
neral. Likas& kan man jimfora alternativ sdisom aluminiumburkar mot glas-
flaskor respektive att materialdtervinna returpapper eller att forbranna det
och utvinna ny exergi.

Aven om det naturligtvis kan vara komplicerat att rikna ut exergidtgang
for alla tdnkbara alternativ och for hela deras livscykel, ser jag exergiat-
géngen dnda som en minsta gemensam ndmnare som teoretiskt sett skulle
kunna tillimpas pa kanske alla médnskliga atgirder respektive effekter i na-
turen. Forslaget maste bearbetas och forfinas, t.ex. genom att det tas fram
indikatorer pa exergiforbrukning, att man skapar grunder for generali-
seringar, att léra sig gora goda uppskattningar, att kunna jaimfora exergi frén
flddande resurser, frén fondresurser samt fran lagerresurser etc., men det &r
principen som dr det viktiga. Exergidtgangen bor séldes kunna tas som ut-
gangspunkt for en grundliggande viktnorm, eftersom den utgar fran objek-
tivt métbara data som inte skiftar over tid eller beroende pa geografisk plats.

Till skillnad mot en viktnorm som bottnar i ekonomiska vérderingar, &r
tillgénglighetsmattet absolut och betydligt mer oberoende av méanskliga pre-
ferenser framforallt eftersom den utgér frén omsténdigheter pa reaktdrsidan.

A9.5.2.3 Att gora nollalternativet relevant

En grundldaggande brist hos minimeringsregler &r att nollalternativ inte finns
med i bilden, om inte detta klart uttalas. Detsamma ar fallet med en substi-
tutionsregel som bygger pa tillginglighet som den gemensamma viktnor-
men. Att inte nollalternativet 4r relevant &r detsamma som att man inte kan
ifragasitta syftet, samtidigt som det aterspeglar problemet med att géra om-
standigheter pa reaktorsidan relevanta i en generell avvagningsregel.

Ytterligare ett problem, forknippat med att ha tillgingligheten som vikt-
norm, dr hur man skall behandla de fall d& en viss mélséttning helt enkelt
inte kan uppnas, t.ex. aterskapa en utrotad djurart. Oavsett hur mycket exergi
man &r beredd att spendera, kan en sddan art idag inte dterskapas. Tillgdng-
ligheten é&r inte heller ett tillrdckligt bra instrument for att virdera t.ex. en
akut giftverkan, men dér giftet i sig &r 14tt att fa bort eller dir det bryts ner
fort, men dir effekten &nda hunnit uppsta.

For att finga upp omsténdigheter som dessa, har irreversibilitet inforts
som en andra viktnorm (eller som en del av den dvergripande viktnormen).
Syftet &r att, oavsett brist pa alternativa metoder etc., ta fram ett kriterium
och ett begrepp som skulle kunna ldggas till grund for att férhindra att sddana
effekter uppstér, som inte kan avhjélpas i efterhand eller dir de akuta effek-
terna dr av en sédan art att de omdjligen kan accepteras.
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A9.5.2.4 Ekologisk effektivitet som en grundldiggande viktnorm
Tillgdnglighet och irreversibilitet sammanfattas i den gemensamma viktnor-
men ekologisk effektivitet, vilket alltsa dr en viktnorm som dels utgér fran
objektiva omstindigheter, dels kan anses vara universell, och dessutom kla-
rar av att ifragasitta syftet med verksamheter oavsett tillgéngligheten. Detta
dr ocksa ett sdtt att knyta samman avvéigningar med ett hallbarhetskriterium
som gér tillbaka pé uttrycket ekologiskt uthallig utveckling, ndgot som tidi-
gare utgjort ett av de grundldggande problemen nér det géller att utnyttja
avvigningsrelaterade regler inom miljorétten.32 Ekologisk effektivitet inne-
béar dessutom att hdnsyn tas till bdde samtida och framtida generationer.

Medan exergidtgangen skapar en grund till en gemensam maéttstock, kan
fragan om irreversibilitet delvis vara svaret pa fragan hur man skall kunna
virdera “den sista” ndr det alltsa inte finns ndgon motsvarighet att virdera
den mot.3 Det gér inte heller att méta utrotningen av en djurart i exergifor-
brukning, eftersom det inte 4r mdjligt att aterfa den oavsett hur mycket exergi
man &r beredd att offra.

Genom att d& utgd fran frdgan om irreversibilitet, &r det just det faktum att
det dr den sista eller att nagot blir omojligt som skall ges en alldeles sérskild
tyngd, och som endast kan véigas mot sig sjdlv. Inte heller irreversibilitet ger
visserligen i sig svaret pa om det verkligen dr virt att bevara, trots att det &r
den sista garfageln, nationalparken eller att det innebér att man inte kan ater-
stdlla ndgot. Men genom att sdrskilt bedoma irreversibiliteten, stiller det fra-
gan om “den sista, det omdjliga etc” 1 ett sarskilt rum med sérskild bety-
delse.

A9.5.2.5 Att anpassa en generell avvdgningsrelaterad regel efter konkreta
omstdndigheter

Den storsta bristen med en regel som avses kunna omfatta allt resursutnytt-
jande eller allt utnyttjande av en viss resurs, ar att den maste utgé frdn ndgon
form av genomsnittlig situation eller genomsnittliga egenskaper.

Som visats ovan gar det emellertid inte att med bibehallande av full effek-
tivitet utforma ndgon generell resurshanteringsreglering, eftersom i princip
allaresurser dr forknippade med olika forutséttningar, karakteristika. En bas-
reglering av det slag som foreslas hér, kan darfor betecknas som bred, men
inte sa effektiv.

For att i ndgon mén avhjdlpa denna brist, kunde basregleringen komplett-
eras med sddana omstdndigheter som skall vara av sérskild betydelse vid

32 Jfr Westerlund 1997 s. 150.
33 Jfr vad Westerlund 1997 (s. 104 ff.) betecknar “den Hillertska frégan”.
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styrningen av en viss resurs, d.v.s. karakteristika av speciell betydelse. Detta
innebdr att den avvégningsrelaterade regeln kompletteras med uppgifter om
sddana omstindigheter (t.ex. betrdffande fosfor) som for det forsta maste
kunna végas in i en avvégning, och for det andra skall tillmétas sirskild be-
tydelse i dessa avvigningssituationer.

Den senare dtgirden kan mdjligen medverka till att hdnsyn tas till nd-
gorlunda relevanta omstiandigheter, men basregleringen blir fortfarande en
generell och trubbig reglering eftersom den inte kan anpassas efter varje en-
skild insatspunkt respektive syfte. Genomforandeunderskottet (i forhéllande
till malsattningen uthéllighetsanpassade floden) torde déarfor fortfarande vara
relativt hogt med en basreglering, i synnerhet betraffande styring av sidana
resurser dir basregleringen inte sirskilt anpassats efter dessas karakterist-
iska.

A9.53 Forvintad effektivitet av den punktvisa regleringen

Medan basregleringen ovan préglas av att vara bred men trubbig, kan den
punktvisa regleringen ségas karakteriseras av att vara smal och spetsig. Med
detta syftas pa det forhéllande att den endast reglerar en resurs i sédnder vid
enskilda insatspunkter och utifran ett syfte.

Men & andra sidan finns det av praktiska skil inga mojligheter att reglera
samtliga resurser, resursfloden och insatspunkter med denna metod. Det
skulle bl.a. ta s& méanga personer i ansprak, att lagstiftning inom alla andra
omréden skulle bli direkt lidande. Dessutom bor man inte ens ténka tanken
att det kan vara mojligt att identifiera alla resurser, alla tinkbara sétt att ut-
nyttja dessa resurser p4, respektive alla tankbara insatspunkter.

Genomforandeunderskottet i forhéllande till uthallighetsanpassningen av
samtliga resursfloden torde darfor vara relativt stort ndr den punktvisa regle-
ringen utnyttjas ensam.

Men vad avser sddana resurser ddr man styr utnyttjandet genom en punkt-
vis reglering, torde genomforandeunderskottet i forhallande till ett uthéllig-
hetsanpassat utnyttjande kunna begrénsas till ett minimum.

En hog effektivitet forutsitter emellertid att regleringen bygger pé att all
nddvindig fakta om resursen och om dess floden tas fram och utnyttjas pa
ratt satt.

A9.54  Forvintad effektivitet av en kombination mellan basregle-
ring och punktvis reglering

Som visats ovan kommer genomforandeunderskottet fortfarande att vara re-
lativt hogt bdde med en basreglering respektive med en punktvis reglering,
atminstone om malséttningen avser uthéllighetsanpassning betrdffande
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utnyttjandet av samtliga resurser. Daremot torde detta underskott kunna mi-
nimeras avsevart genom en kombination av dessa regleringsmetoder.

En sadan kombination skulle ge en gemensam och yttre ram vad avser allt
resursutnyttjande i samhéllet i och med basregleringen. Lagstiftaren kan dér-
vid koncentrera sig pé att utforma tydligare punktvisa regleringar for en av-
gransad méngd resurser, vilka av ndgon sérskild anledning bor regleras sér-
skilt. Dessutom skulle man vinna det tredje alternativet, ndmligen en basre-
glering men dér man viljer att lyfta fram sérskilt betydelsefulla karakteri-
stika fOr vissa resurser.

Sammantaget innebdr detta att kombinationen av dessa tvd metoder ger
mojlighet att reglera med &tminstone tre principiella ambitionsnivaer, ndm-
ligen:

A) Enbart en basreglering.

B) Enbasreglering dér vissa for styrningen betydelsefulla omstandigheter
lyfts fram.

C) En punktvis reglering (i kombination med A eller B).

A9.6  Om acceptans
A9.6.1 Inledning

Hittills &r det rdttsliga forutséttningar och mojligheter for att astadkomma
uthéllighetsanpassat fosforutnyttjande som behandlats.

Ovan visades hur motverkande krafter inom réttsordningen kan foérhindra
attandra delar av samma rittsordning fér avsedd verkan. Dér antyddes ocksé
vissa motverkande krafter utanfor rittsordningen som kan trdda in och styra
manniskors beteenden, for det fall att det helt saknas réttsregler.34 Etiska vér-
deringar och ekonomiska forutsittningar nimndes som sadana styrande kraf-
ter, bredvid eller vid sidan av réttsordningen. Tillsammans kan dessa krafter
dels ge upphov till olika grader av genomforandeunderskott nér det vél finns
reglering eftersom de kan styra mot délig regelefterlevnad. Men de kan ocksé
leda till att malséttningar uppnas, trots att det saknas sadana rittsregler som
skall styra i riktning mot mélet.

Vad som nu skall behandlas &r krafter som kan motverka att redan existe-
rande rétt far avsett genomslag, pd samma sitt som diskuterats ovan, men
som ocksé kan motverka att réttsregler 6ver huvud taget infors. Dessa mot-
krafter kan sammanfattas under rubriken “acceptans”. Medan vissa krafter
star helt utanfor rattsordningen, befinner sig andra atminstone pé griansen in

34 Jfr hér de tre filtren.
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1 det.

Att styrningen i detta fall ror en resurs som utnyttjas av var och en, gor att
denna typ av problem accentueras sérskilt tydligt. Problemet dr att manga av
de forslag som givits ovan formodligen inte skulle kunna genomforas inom
ramen for ett demokratiskt samhélle som vilar pA marknadsekonomi, om det
inte samtidigt finns vilja hos den enskilde individen att genomfora dem.

I vissa fall finns formodligen direkt ovilja mot dem. Betdnk foljande in-
vandningar:

. Redan idag forefaller det foreligga ett klart behov av att inrétta en
global myndighet med uppgift att fordela vissa av Jordens natur-
resurstillgangar, inklusive sddana som finns inom nationellt terri-
torium. Mot detta forslag kan staters rétt att bestimma och forfoga
over naturresurser (t.ex. enligt princip 21 i Stockholmsdeklarat-
ionen) anforas som ett argument.

. Import- och exporthinder skulle kunna vara ett medel att mini-
mera l&ngvdga transporter, for att dirigenom undvika allt for
langa avstdnd mellan odlingsmark och konsumtionsomréden.
Mot detta forslag kan den 6kande frihandeln med dértill anpas-
sade dverenskommelser anforas. Detta dr tydligt inom t.ex. EU.

. Genom att paverka jordbrukarnas verksamhetsinriktning skulle
en ur fosforsynpunkt béttre balans mellan fosforintensiv groda
och annan groda kunna dstadkommas, samt en béttre fordelning
mellan spannmaélsproduktion och kéttproduktion. Mot detta for-
slag kan forestdllningar om bl.a. néringsfrihet anforas.

. Genom att forhindra ytterligare utvinning av apatitmalm skulle
tillforseln av ny fosfor till samhallets kretslopp minska. Mot detta
forslag skulle dganderétten, eller — for svenskt vidkommande —
rédtten att fritt fa tillgodogora sig mineral oavsett dgandet till den
fasta egendomen, kunna anforas, dér var och en i princip har rétt
att utvinna malmfyndigheter.

. Genom att sinka den totala kdttkonsumtionen, till fordel for ve-
getabilisk foda, skulle intaget av bade naturligt forekommande
fosfor och fosfor i form av livsmedelstillsatser komma att minska.
Mot detta forslag skulle den enskilde individens personliga in-
tegritet kunna anforas, dir var och en sjilv har rétt att bestimma
over sin foda.

. Genom att skapa mindre samhéllen, ddr omraden for konsumtion
kommer ndrmare odlingsmarkerna, skulle de ldnga avstinden
mellan dker och stad minskas. Rétten att bositta sig var man vill,
samt den rddande samhéllsstrukturen skulle dock kunna anforas
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emot sddana forslag.

. Genom att vdlja alternativa 16sningar for att transportera toa-
lettavfall, i vilka man inte blandar naringsdmnen och gifter, skulle
slammet forbli rent. Dagens infrastruktur samt den enskilde indi-
videns ovilja mot att hantera urin och avforing pa nya sétt skulle
dock kunna anféras som argument mot sadana forslag.

Dessa krafter &r inte ovdsentliga, oavsett om de kan hanforas till vad som
skulle kunna betecknas rittslig acceptans, ekonomisk acceptans, politisk ac-
ceptans eller acceptans hos den enskilde medborgaren.

Avsikten &r inte att argumentera emot dessa invdndningar, utan att lyfta
fram att det finns en méngd krafter som i praktiken verkar i motsatt riktning
till de krav som ett ekologiskt uthalligt resursutnyttjande kan komma att
stélla pa samhéllsutvecklingen.

Med figur A9:2 illustreras forhallandet mellan uthéllighet och acceptans.
Medan den végrita axeln illustrerar graden av uthéllighet, markerar den lod-
rita axeln graden av acceptans (réttslig eller politisk).

Formodligen kan ménga av de forslag som givits ovan hénforas till ruta D,
d.v.s. de skulle medverka till uthéllighet men 4r inte accepterade av majori-
teten av befolkningen. Manga av de beteendemdnster som idag genomsyrar
inte minst véstvarldens levnadssitt befinner sig emellertid i ruta A.

Den svéra uppgiften, inte enbart for lagstiftaren, 4r att fa genomslag for att
beteendemonster som idag befinner sig i ruta A, byts mot sédana som befin-
ner sig i ruta B, alternativt att de helt undviks (d.v.s. ett nollalternativ), samt
att icke-acceptansen av vissa beteenden som idag kan hénforas till D &ndras
till en acceptans och darfor kan flyttas till ruta B.

Detta &r processer som naturligtvis helst bor ske frivilligt, men som i vissa
fall maste ske medelst tvang, eller sd gar uthalligheten forlorad. Medan fri-
villigheten kan uppnas via information och utbildning, kan den tvangsvisa
overgangen ske med hjélp av t.ex. rittsordningen eller med ekonomiska styr-
medel.

Men til syvende og sidst kommer man formodligen aldrig att kunna &stad-
komma ett ekologiskt uthalligt samhélle om det inte finns sdvil réttslig som
politisk acceptans. Finns politisk acceptans, finns ocksa forutséttningar for
rittslig, forutsatt att réttsteorin &r tillrdckligt utvecklad.

Det ir inte heller oténkbart att vissa beteenden som kan héanforas till ruta
C, d.v.s. sadana som varken ar uthalliga eller accepterade, i praktiken &ndé
manas fram med réttsliga medel p.g.a. att bestimmelser inom olika réttsom-
raden ocksa utanfor miljorétten inte dr anpassade till kravet pa en ekologiskt
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uthéllig utveckling.®

A. B.
Icke- uthalligt beteende Uthalligt beteende
men accepterat. och accepterat.

cC. D.
Icke-uthalligt beteende Uthalligt beteende
och icke accepterat. men icke accepterat.

Figur A9:2. Den végréta axeln illustrerar graden av uthéllighet for ndgon
tankt handling. Den lodrita axeln illustrerar huruvida handlingen &r (réttsligt
och/eller politiskt) accepterad av befolkningen. Origo motsvarar likgiltighet,
uppét motsvarar hog acceptans och nedat lag acceptans pé en glidande skala.

A9.6.2 The tragedy of the commons

Problemet dr dock, att summan av enskilda individers obendgenhet att ac-
ceptera vissa — i sammanhanget — sma inskrédnkningar av sina levnadsvillkor,
tillsammans kan leda till forodande konsekvenser for hela manskligheten.
Dilemmat brukar beskrivas som “the tragedy of the commons”.36

Om varje individ fortsétter att tro att det egna “lilla” bidraget till fosfor-
hushéllningen inte betyder ndgot i det globala sammanhanget, kommer till-
géngarna snart att ta slut. Om vi pad samma sétt fortsétter tro att vara sma
utsldpp av t.ex. fotovitskor i toalettstolen inte paverkar helheten, far vi heller
aldrig nagot rent avloppsslam.

Den enskilda individens nytta av att utnyttja fosfor som om det vore obe-
grénsat, och den enskilde individens nytta av att kostnadsfritt” dumpa ke-
mikalier i avloppet, maste vigas mot den gemensamma onytta dessa hand-
lingar leder till. Den enskilde individens motstdnd mot att &dndra livsstil, bi-
drar till skada inte bara fér andra ménniskor idag utan ocksa for kommande
generationer. Problemet bottnar i att ingen, eller i varje fall inte tillrackligt

35 Férmodligen finns gott om exempel pa detta inom skatteritten, dér bidrag och
subventioner for att uppna ett mal kan betyda att en negativ effekt uppstar pa annat
stille.

36 Hardin 1968.
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manga, kinner ansvar for helheten utan enbart utgér fran hur man kan max-
imera sitt eget vélbefinnande i radande stund.

The individual benefits as an individual from his ability to deny the truth
even though society as a whole, of which he is a part, suffers.3”

A9.7  Avslutande kommentarer
A9.7.1  Om rittens betydelse for kretsloppsstyrning

Rétten som sddan har pd ménga sétt betydelse for huruvida olika malsatt-
ningar, sa som ett uthéllighetsanpassat fosforutnyttjande, skall kunna upp-
nas. Pa ett mer generellt plan kan atminstone foljande omstéandigheter nam-
nas. Frdnvaro av réttsregler leder till frihet att handla s som man sjélv vill.
I sddana fall &r det i princip endast individens egna etiska virderingar och
ekonomiska forutsdttningar som sétter granserna. Om dessa grinser inte
sammanfaller med vad som kan forenas med uthalligheten uppstar problem.

Dessutom kan olika réttsregler vara direkta hinder fér mdjligheterna att
uppna en viss malsittning, nimligen om de strivar i en annan riktning. Mot-
verkande regler ger effekter inom hela réttsordningen, och det 4r da utan be-
tydelse om de anses tillhora den centrala miljolagstiftningen eller inte.

For det tredje kan ritten, utan att vara direkt kontraproduktiv, dnda vara
behiftad med s& ménga brister bdde i genomfoérandeledet och i utformningen
av kravreglerna, att genomforandeunderskottet blir alltfor stort.

Som ovan konstaterats, dr rtten ingen tillrécklig forutsittning for uthal-
lighetsanpassade fosforfloden, men vél en nodvéndig sdédan. Men det ar inte
rattsregler vilka som helst som krivs, utan effektiva réttsregler som i s& hog
grad som mojligt kan garantera att den dvergripande malséttningen uppnas.

Dessa omstandigheter &r inte specifika for just kretsloppsstyming, men de
maste dnda lyftas fram darfor att om man &r omedveten om att rétten inte
endast &r ett instrument bland ménga for att genomdriva vissa mélséttningar,
utan ocksa kan utgdra direkta hinder mot att dessa mél genomdrivs, sa tjédnar
det inte mycket till att infora nya regler som direkt forefaller rora fosforhan-
tering.

A9.7.2  Haillbarhetsanpassat fosforutnyttjande, konsekvenserna for
ritten och politiken

For att globala (och globalt) uthallighetsanpassade fosforfloden skall kunna

37 Aas. 1244,
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uppnas, maste stora krav stéllas pé ritten, pa politiken men ocksé pé enskilda
individers benégenhet att acceptera vissa forandringar.

For mer én tio ar sedan antogs begreppet uthallig utveckling som ett dver-
gripande mal, i majoriteten av Jordens linder. Mojligheterna att uppné, och
sedan bibehalla, en ekologiskt uthéllig utveckling forutsitter dock att denna
maélséttning placeras hogst i mélséttningshierarkin. Det gér helt enkelt inte
att skilja pa utveckling inom olika samhallssektorer, tvirtom &r det just detta
som dr problemet. S& linge som det finns motverkande malséttningar for
olika sektorer i samhéllet kommer detta ocksa att dterspeglasi réttsreglerna.
Kontraproduktiva rittsregler uppstar inte av sig sjélva, utan dr en foljd av att
man strivar, eller har striavat, at olika hall.

Detta innebér att det inte ricker med att forsdka finna den réttsliga 10s-
ningen pa t.ex. fosforproblematiken inom en sniv miljoréttsligt praglad re-
gelgrupp, utan det méste vara fraga om att anpassa hela rittsordningen efter
denna maélséttning.

A9.7.3 Konsekvenser ror den enskilde medborgaren

For att uppna uthdllighetsanpassade fosforfloden krévs for det forsta att na-
gon tar de forsta initiativen till fordndring. Oavsett vem som gor det — veten-
skapsmin, politiker eller grasrotter — maste initiativen leda till konkreta po-
litiska forslag.

For att uppna uthéllighetsanpassade floden av fosfor krivs radikala for-
andringar, detta giller inte minst livsstilsfordndringar. Detta har visats tidi-
gare 1 studien. Mélséttningen om en ekologiskt uthéllig utveckling gar med
andra ord formodligen inte att uppnd, utan att det paverkar det dagliga livet
for 1 princip alla ménniskor pa Jorden, och i synnerhet for oss bosatta i de
ekonomiskt sett mer utvecklade regionerna.

Aven om enigheten om uthallig utveckling globalt sett skulle vara mycket
stor, dr nog viljan hos de enskilda individerna att dndra livsstil avsevért lagre.
I denna studie har jag forsokt visa pé vilka konsekvenser det skulle kunna fa
om man forsoker skapa slutna kretslopp enbart av fosfor, med de
(miljo)rattsliga tekniker som idag foreligger. Vilka konsekvenser kommer
det da inte att bli den dag man skall uthallighetsanpassa utnyttjandet av alla
naturresurser?

Men man maste ocksé stilla sig frigan om vilka konsekvenser det kan bli
om Vi inte fordndrar vart utnyttjande av fosfor, eller av nigon annan resurs.
Formodligen kommer inte jag att behdva lida av ndgon fosforbrist, men hur
kommer det att gd for kommande generationer? Om inte den enskilde indi-
videns uppoffringar stélls i relation till hela ménsklighetens forutséttningar
att kunna Overleva, och att fa leva ett dragligt liv, kommer en generation att
skapa lidande for ndstkommande generationer.
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A9.74  Att hantera osdkerhet

For miljovetenskaperna dr osékerheten i olika prognoser ett av de stora pro-
blemen. Detsamma géller for réttsvetenskapen. De icke-linjdra sambanden i
naturen gor att man inte med sékerhet kan forutspd vilka effekter olika
manskliga atgirder kommer att fa. Detta géller i varje fall effekter under
léngre tidsperioder och for mer komplicerade samband.

Sa lange det foreligger osékerhet om huruvida olika effekter kan uppsta,
och om dess betydelse, kommer det ocksé att finnas motvilja mot att styra
effektivt genom réttsregler. Nér effekten en géng har uppstatt, dr det dock
for sent.

Framst pa grund av de icke-linjéra sambanden i naturen, kommer vi aldrig
att kunna se sirskilt langt in i framtiden. Vad vi dock kan gora, r att handla
sa forstdndigt som mojligt utifrdn de kunskaper vi redan har, forutsatt att
uthéllighet efterstravas.

Sé lange det finns olika alternativ, kan man alltid stréva efter att vilja det
minst skadliga alternativet. Avvédgningar inte minst inom miljorétten kraver
viktnormer som inte beror pé enstaka individers, eller en viss generations,
egna virderingar. Ekologisk effektivitet, frimst baserad pé exergiatgangen,
dr en sadan objektiv viktnorm.

En viktnorm tjanar dock inget till om dér inte finns nagot alternativ att
jamfora med. For att klara av sddana situationer, samt situationer dér inget
av flera alternativ i sig verkar vara godtagbart, har den grundldggande matt-
stocken betréffande exergiatgang kombinerats med vad som i princip ar ett
forbud mot att orsaka icke dnskade effekter som inte kan aterstéllas. Det se-
nare har formulerats som att undvika irreversibla effekter.

Problemet med icke-linjéra effekter, dir det ofta kan vara omdjligt att
rikna ut ett framtida hdndelseforlopp, gor emellertid att det alltid kommer
att finnas osikerhet bdde om hur mycket exergi som krévs for olika atgirder
och om vad som skall betraktas som irreversibelt.

Det enda verktyg som idag finns till hands for att hantera sddana situat-
ioner, dr att utgd fran ett forsiktighetstdinkande. Genom att utgé fran ett sa-
dant synsitt, skall osdkerhet inte tas som en intdkt for att atgérden bor fa
genomforas. Utan sé ldnge man inte kan garantera att nagot ar reversibelt,
skall det betraktas som irreversibelt, och sé linge som man inte med sékerhet
kan uppskatta exergiatgangen skall den antas vara hog.

Kanske kan dessa tankar leda fram till en, ocksa for kommande generat-
ioner, levande och strdmmande Fyrisa.
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B1 Utveckling mot uthallighet

I denna delstudie behandlas begreppet uthdllig utveckling, dess bakgrund
och innehdll. Hdr motiveras ocksd varfor jag i denna avhandling viljer att
utgd frdn begreppet ekologiskt uthallig utveckling.

B1.1  Inledning
B1.1.1 Om évergripande mél och delmal

Mialsittningar kan formuleras i form av 6vergripande mél eller som delmal.!
Overgripande mal definieras hiir som det hogsta mélet, det som efterstrivas
pa lang sikt.2

Under det 6vergripande mélet kan ocksa olika delmél uppstéllas. Delmal
ar sddana mal som efterstridvas darfor att de anses som nodvéndiga eller
lampliga genomgangsled for att kunna uppné de hogre malen.®> Delmél kan
stéllas upp pé olika nivéer.*

En fara med att uteslutande arbeta efter delmal kan vara att riktningen gar
forlorad om det bakomliggande maélet ar skymt. Detta motverkas genom att

! Jfr Hellner 1972 s. 304 samt Hellner 1990 s. 174 for ytterligare kommentarer. Se
dven Ranerds samt Juridiska fakultetsstyrelsen vid Uppsala Universitets remissytt-
rande over SOU 1993:27, Miljobalk, s. 23 ff.

2 Hellner (1972 s. 304 ff. samt 1990 s. 174 f.) anvéinder termerna “ultiméra” och
”primédra” mal. Ranerds anvander samma terminologi. Jag kommer istéllet att tala
om Overgripande mél och delmél. Delmal kan dessutom finnas pa olika nivéer.

3 Motsvaras av Hellners primira mél.

41 den Nederlidndska ”National Environmental Policy Plan” (frimst kap. 4) upp-
stélls malsattningar for miljopolitiken pa global niva, kontinental niva, for landets
vattenomraden, for regional niva samt for lokal nivd. P4 var och en av dessa nivaer
stdller man sedan i sin tur upp ett antal olika delmal, sdsom t.ex. att till & 2010 skall
vissa uppriknade vattenomraden uppfylla foljande krav (s. 95): — att dricksvatten
med god kvalitet kan hdmtas frdn Rhen, Meuse och sjon I[jssel, — att det &r mojligt
att bada i allt ytvatten utan att riskera att bli sjuk, — att laxen har atervént till Rhen,
att sélama i “the Wadden Sea” ér friska samt att gddda och abborre aterfinns i in-
landsvatten, — att de viktigaste ekosystemen och att karakteristiska arter inte ar pa-
verkade av dalig vattenkvalitet &ven nér féroreningarna kommer négon annanstans
ifrén, etc.
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delmaélen utformas sé att de kan hdrledas till hogre liggande mal. Delmaélen
kan darfor behova goras sé transparenta, sa att huvudmalet hela tiden fram-
trader genom delmélen.>

Med tanke pa att enskilda lagar och regler endast ar ett sitt att genomfora
en dvergripande politik, dér den enskilda normen endast dr en komponent,
ar det viktigt att skilja p& 6vergripande mal och delmél dérunder. Detta

klargor [ocksa] att regelsystemet inte bor utformas blott med tanken att
forverkliga lagstadgandenas innehall[.]6
Enskilda lagstadgandens innehall syftar ofta pa delmal pa en relativt lag niva,
som inte tydligt lyfter fram det dvergripande maélet. Ett bra tillvigagangssét-
tet vid lagstifiningsarbete tycks darfor vara att forst bestimma det dvergri-
pande malet, for att sedan med detta som utgédngspunkt finna ldmpliga del-
mal.”

Lagstiftningsprodukter &r vanligen resultat av kompromisser, dér ett dver-
gripande mal for t.ex. miljo-, och resurslagstiftning har vigts mot 6vergri-
pande mal for den fria handeln, for behov av utveckling eller for andra in-
tressen. Detta betyder att det finns olika Overgripande malsittningar for
skilda samhéllssektorer, men att dessa kommer att mdtas bl.a. vid avgdran-
den i enskilda tillstdndsbeslut.

For att undvika av lagstiftarna oldsta méalkonflikter bor det darfor egentli-
gen finnas eff mal som kan betraktas som dvergripande, samt ett antal delmal
pa olika nivaer ddrunder. Samtliga delmaél skulle d& kunna hérledas till det
overgripande. P4 samma sétt bor malséttningar for en kortare tidsperiod ses
som delmél for att genomfora mer langsiktiga mal.

B1.1.2  Ett 6vergripande mal for samhillet

Lat oss forst sla fast att ett dvergripande mal for miljopolitiken, bor bygga
pa grundsatsen att ménskligheten skall ges forutséttningar for att kunna leva
och reproducera sig under tillfredsstéllande forhallanden. Detta skall ocksa
betraktas som det overgripande maélet for hela samhdillet, under vilket alla
samhéllssektorer bor inordnas. Att en sidan malséttnings genomforande
medfor att man inte kan bortse frdn bevarandet av biologisk méngfald beror
bl.a. pa att det inte & mdjligt att skilja pa organismer som har, respektive
inte har betydelse fér ménniskans vélfard och utveckling.

I denna delstudie skall jag undersoka i vilken utstrdckning det

5 Jfr dven Westerlund 1997 kap. 4 betréffande olika mélsittningsnivéaer och forhal-
landet mellan dessa.

¢ Hellner 1990 s. 174.

TAa.s. 175.
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internationellt accepterade uttrycket uthéllig utveckling ar lampligt att stilla
upp som Overgripande mal. Detta kréver att begreppet analyseras och vid
behov utvecklas och konkretiseras, for att senare kunna operationaliseras.

Eftersom miljoproblem varken &r tidsméssigt eller geografiskt avgransade
(vilket ocksd maste aterspeglas i de operationaliseringsatgirder som skall
overvigas), och di bade Rio-deklarationen och Agenda 21 fatt en omfat-
tande acceptans, kommer studien att utgd frdn Brundtlandrapporten. Stod
kommer ocksé att himtas i visst relevant material fore och efter denna rap-
port, med start i Stockholm 1972.

B1.2  Stockholmskonferensen, ar 1972
B1.2.1 Inledning

Det forsta allvarliga forsoket att pé ett internationellt plan strukturera och
soka finna l6sningar pd Jordens miljo- och dverlevnadsproblem var FN:s
konferens om den ménskliga miljon i Stockholm 1972 (Stockholmskonferen-
sen eller UNCHE).8 Denna konferens utmynnade i Virldsmiljédeklarat-
ionen (Stockholmsdeklarationen), ett drygt hundratal rekommendationer
samt fem resolutioner. I vissa avseenden har UNCHE fatt stor betydelse,
vissa resultat fran konferensen skall déarfor kort kommenteras hér.

B1.2.2  Stockholmskonferensens syfte och innehall

Syftet med Stockholmskonferensen var bl.a. att fora upp miljofragorna pa
regeringsnivé och att koppla ihop dessa med utvecklings- och befolknings-
fragorna.® Ett annat syfte var att skapa en gemensam begreppsmaéssig ram.
Stockholmsdeklarationen var det forsta internationellt antagna dokument
som i ett sammanhang forsokte analysera balansgdngen mellan milj6- och
utvecklingsintressena.l0 Manga av stillningstagandena aterfinns i senare in-
ternationella dokument, och de betraktas av manga som grunden till den

8 Dess officiella titel var ”The United Nations Conference on the Human Environ-
ment, held at Stockholm 5-16 June 1972”.
% Aktstycken utgivna av utrikesdepartementet, ny serie 2:25, avsnitt 2.2.
10 Kiss/Shelton 1991 s. 20. Se bl.a. Rio-deklarationen princip 2, dir man istéllet
skriver ”...pursuant to their own environmental and development policies,...” Se
ocksa FN:s konvention om biologisk mangfald (1992) art 3, (den Svenska dversitt-
ningen i konventionen skiljer sig sprakligt ndgot frén Stockholmsdeklarationen),
FN:s ”principles about Co-operation in the Field of the Environment Concerning
Natural Resources Shared by Two or More States (1978)”, art. 3. Samt ”"World
Charter for Nature”, princip 3.
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moderna internationella miljoratten.1!

Konferensen fokuserade problemen och poidngterade sambandet mellan
miljo och utveckling.12 Bl.a. tillskrivs ménniskan & ena sidan en grundlig-
gande rattighet till goda livsbetingelser,!® men & andra sidan paldggs hon
ocksé vissa skyldigheter.1* 1 konferensrapporten finns grunderna for nagra
av de rittsliga fragor som &n idag diskuteras, sdsom behovet av beslutsun-
derlag samt att vid reglering utga fran gransvirden i naturen, alltsd det slags
regler som &r reaktorsrelaterade (sasom t.ex. miljokvalitetsnormer).1> Dess-
utom foreslogs bl.a. inrdttandet av nationella myndigheter, for att planera,
forvalta och kontrollera staters naturtillgdngar.16

Virldsmiljodeklarationen dr inte juridiskt bindande; den betraktas som
“soft law”,}7 men har 4ndd kommit att f stor betydelse for arbetet att skapa
en béttre miljo. Daremot anser ménga att dess princip 21 har utvecklats till
“hard law ”, eller bindande folkrétt:1® Denna lyder:

Stater har, i Overensstimmelse med Forenta Nationernas stadgar och
folkréttens principer, den suverdna rattigheten att utnyttja sina egna na-
turtillgdngar i enlighet med sin egen miljopolitik och ansvaret att tillse
att verksamheter inom ramen for deras jurisdiktion eller kontroll icke for-
orsakar skada pé andra ldnders miljo eller pd omréden utanfor nationell
jurisdiktion.

Principen betraktas ofta som konferensens viktigaste resultat, och bekréfta-
des bl.a. 1974 i den av FN:s generalforsamling antagna nya ekonomiska
virldsordningen.1?

Princip 21 bestar egentligen av tvé led. Det forsta ledet deklarerar staters
suverdna rdtt att bestimma Over sina naturtillgdngar, den s.k.

' Pallemaerts s. 2.

12 Stenseth s. 21.

13 Princip 1.

14 Se t.ex. princip 4.

15 Betriffande beslutsunderlag, se Aktstycken utgivna av utrikesdepartementet, ny
serie 2:25, upprakningen i bilaga 1 s. 135-136. For det senare se dito, bl.a. rekom-
mendation §83. For uttrycket “reaktorsrelaterade™, se avsnitt B6.2.3, B6.7.1.

16 Se princip 17 i vérldsmiljodeklarationen.

17 Pallemaerts s. 2.

18 A.a.s. 2. Kiss/Shelton 1991 s. 40 och 130. Birie/Boyle 1994 s. 46 ff., Bugge
1993:1 s. 469-498, Brown-Weiss 1984 s. 549 s. 476 samt Porras s. 31. Schachter
1991 (s. 364 £.) dock ddremot.

19 UNGA res. 3201, 1974., frimst p.4(e).
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statssuverdnitetsprincipen.?0 Det andra ledet innebdr en utvidgning av vad
som brukar sammanfattas i den latinska maximen sic utere tuo, ut alienum
non laedas” 21

Medan den sedan tidigare accepterade “Sic utere principen” tidigare in-
neburit en passiv skyldighet att inte skada angrdnsande staters territorier vid
resursutnyttjande, innebér formuleringen i andra ledet av princip 21 en skyl-
dighet for stater att dven vidta aktiva atgérder for att forhindra miljopéverkan
utanfor dess grénser.22 Principen beskrivs ibland som ett av de mest ldngtgé-
ende krav som ndgonsin stdllts inom det internationella miljoskyddet.23

Dessa tva led i princip 21 skulle emellertid kunna komma att stillas mot
varandra. Ar det verkligen mojligt att utnyttja de egna naturtillgdingarna sam-
tidigt som man respekterar angridnsande staters rattighet att bestimma over
sina??* Man kan fraga sig hur langt denna suverénitet striacker sig. Problem
uppstar omedelbart, t.ex. nér det géller ritten till djur som ror sig 6ver nat-
ionsgranser, eller utsldpp till luft och vatten till f6ljd av resursutnyttjande.
Samtidigt som bade Brundtlandrapporten och Agenda 21 foresprékar lokal-
befolkningars rétt till sina naturresurser, hdjs ocksa roster for att bilda inter-
nationella institutioner med uppgift att behandla grédnséverskridande och
andra internationella miljoproblem.2>

B1.3  Virldskommissionen for miljé och utveckling, ar
1987

B1.3.1 Inledning

20 Redan 1962 uttalades ungefir detsamma genom UNGA res. 1809 XVII, samt
1966 genom UNGA res. 2158 XXI.

21 Ocksa sammanfattad i the principle of good neighbourliness” eller “harmless
use of territory”.

22 Jfr Birnie/Boyle 1991 s. 92.

23 Persson, Goran. “The acid rain story” s. 108.

24 Jfr Pallemaerts s. 5. Ibland understryks dock att alla dessa uttalanden och dekla-
rationer angdende “’the concept of permanent sovereignty” inte har forhindrat den
internationella rétten fran att behandla fragor om bevarande av vissa naturresurser
inom statssuverdnt omrade. Se t.ex. Birnie/Boyle 1994 s. 114, som bl.a. hinvisar till
1972 ars Vérldsarvskonvention och 1979 é&rs Bernkonvention om skydd av europe-
iska vilda djur och véxter samt deras naturliga milj6. Sachs (Tillstdndet i véarlden
1996 s. 166) menar att det i framtiden kan komma att bli FN:s viktigaste roll, att
jamka samman staters suverénitet dver sina naturresurser och intresset av att bevara
mangfald och minimera féroreningar.

25 Jfr Tillstndet i virlden 1995 s. 204 med dér anférda killor.
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Som en uppfoljning till Stockholmskonferensen tillsatte FN ar 1983 en ”obe-

roende kommission for miljo och utveckling”; Brundtlandkommissionen
(WCED).26 Kommissionen hade tre huvuduppgifter:

. att analysera de kritiska miljo- och utvecklingsfrdgorna och for-
mulera realistiska forslag for att 16sa dem;

. att foresld nya former for internationellt samarbete kring dessa
fragor, som kan péverka politik och skeenden i riktning mot de
erforderliga fordndringarna;

. att hoja forstdelsen och engagemanget for dessa fragor hos en-
skilda méanniskor, frivilliga organisationer, niringsliv, institut och
regeringar.2’

Kommissionen arbetade utifrin sex gemensamma uppgifter:28

. Befolkningen och de ménskliga resurserna.?’

. En tryggad livsmedelsforsorjning: Att uppritthalla produktions-
formégan.30

. Arter och ekosystem: Resurser for utveckling.31

. Energi: Alternativ for milj6 och utveckling.32

. Industri: Att producera mer med mindre.33

. Stddernas utmaning.34

I slutrapporten, ”’Vér gemensamma framtid”, sammanfattades svaret i be-
greppet ’Sustainable Development”, uthéllig utveckling, vars innebord i rap-
porten beskrivs som:

/.../en utveckling som tillfredsstéller dagens behov utan att dventyra kom-
mande generationers mdjligheter att tillfredsstélla sina behov.35

26 Brundtlandrapporten s. 5.

27 Brundtlandrapporten, direktiv, s. 17.

28 Friamst Brundtlandrapportens del 2.

29 A.a. kap. 4.

30 Ala. kap. 5.

31 A.a. kap. 6.

32 A.a. kap. 7. I rapporten (s. 10) definieras begreppet miljé som “det vi lever i”,
d.v.s. det ménskligheten lever i. Och med utveckling avses ”Det som vi gor for att
forbittra var situation inom miljon”. Dessa tva gar inte att skilja t, menar kom-
missionen.

3 A.a. kap. 8.

34 A.a. kap. 9.

3 A.as. 57.
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I princip kan rapportens slutsatser ses som en spegelbild av Stockholmskon-
ferensen, och de kom sedan ocksé att laggas till grund fér FN:s miljo-och
utvecklingskonferens i Rio de Janeiro 1992 dér de preciserades i framforallt
Agenda 21 och i Rio-deklarationen.

B1.3.2  Uthallig utveckling som évergripande malséittning

Begreppet uthallig utveckling ar resultatet av ett forsok att forena samhélls-
politiska processer med naturgivna forutsittningar.3¢ Redan i bdrjan av
1980-talet hade samma formulering anvénts for att beskriva strategier for
naturvdrd,3” medan Brundtlandrapporten lanserade begreppet som en sam-
manfattande 16sning pa alla i rapporten behandlade miljo- och utvecklings-
problem. I korthet menade man, att for att nuvarande generation skall anses
utnyttja Jordens tillgdngar sa att man inte forstor for kommande generat-
ioner,3® kravs bl.a.:

. Att de mest grundldggande behoven av mat, kldder, arbete och
bostad tillfredsstéills. Ménniskan maste acceptera att behoven kan
styras av den sociala eller kulturella situationen.3 Att konsumt-
ionen framjas, men styrs s att den sker pa naturens villkor.40

. Ett samhille dér alla ges samma mdjligheter, och att produktionen
oOkar sd att alla kan fa del av den.41

. Att befolkningsutvecklingen kommer i fas med Jordens bér-
kraft.42

. Att tdrandet pa atmosfdren, vattnet, jordarna och organismerna
upphor.®3 (= non-degradation.)

. Att alla ménniskor ges mojlighet att fa nytta av Jordens samlade

naturresurser. Tekniska resurser madste séttas in dir de bést

36 Stenseth s. 29.

37>World Conservation Strategy, [IUCN 1980, t.ex. s. IV. Se #ven Westerlund som
anvinde uttrycket 1 borjan av 1980-talet. (Westerlund 1984 s. 1306). For en grund-
lig historisk analys av detta uttryck hénvisas till Adams.

38 Jfr dven Brown-Weiss 1992; “intergenerational equity”, eller Bugge (1993:2 s.
489) en “dubbelt rettferdighetsdimensjon” samt De-Shalit 1992; “justice between
generations”.

39 Brundtlandrapporten s. 58.

40 A.as. 58.

4T Aas. 58.

42 A.as. 58-59.

43 A.as. 58-59.
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behovs, och dir de fororsakar minsta tryck pa miljon.44

. Att lagerresurser anvinds med forstand och efter noga overva-
gande, sa att de kan utnyttjas dven i framtiden.>

. Att véxter och djur skyddas.46

. Att ekosystemet kan existera utan “konstgjord andning”. De ne-

gativa effekterna pé luftkvalitén, vattnet samt andra naturliga sy-
stem maste dérfor minimeras.4”
Ett delmal pa hog niva under det dvergripande malet uthéllig utveckling, &r
att minimera resursforbrukning och minska fororeningar, varfor séarskild vikt
lagts pé att fa bort icke uthéllig konsumtion och efterfragan. Industrildnder-
nas ansvar for detta betonas sirskilt.48 Samtidigt konstateras att miljon och
utvecklingen inte gér att skilja 4. Minskning av befolkningstillvéxten, fram-
for allt i U-landerna, anses som en avgorande forutséttning for att kunna 16sa
de overgripande utvecklingsproblemen.4® Receptet for detta &r ekonomisk
tillvéxt; genom Okat vélstdnd bl.a. i form av uthallig ekonomisk tillvéxt, ritt-
vis tillgéng till naturresurserna och 6kad utbildning skall behovet att bilda
stora familjer komma att minska.>0
Genom Agenda 21, som sdgs vara en politiskt och moraliskt bindande
handlingsplan for det 21:a arhundradet,5! har dessa slutsatser sedan precise-
rats och spridits. I stort sett alla Jordens stater har erként malsittningen om
en uthallig utveckling,52 och Agendan innehaller éver hundra olika delhand-
lingsplaner for genomférande pé global, regional och lokal niva.
Pa& Rio-konferensen antogs ocksd Rio-deklarationen, vars 27 principer

4 Aas. 60.

4 A.as. 60.

46 A.as. 60.

47 A.as. 60.

48 Agenda 21 s. 60 och 62.

49 Brundtlandrapporten s. 120. Kommittén utgick frdn (s. 117) att Jordens befolk-
ning till ar 2000 skall ha vuxit till 6,1 miljarder, och till 8,2 miljarder ménniskor ar
2025.

30 Jfr princip 8 i Stockholmsdeklarationen, att sévil ekonomisk som social utveckl-
ing &r oundgéngligt i kampen for en god framtid. Jfr &ven Krdmer 1998 (s. 56) ”In
that report, (d.v.s. Brundlandrapporten, min anmérkning) the need for economic de-
velopment was emphasised which should, however, be ”sustainable”.

! Fér svenskt vidkommande, se frimst Rskr 1992:93/13 s. 5. Jfr dven Bugge
1993:1 5. 472.

52 Se exempelvis EG:s femte miljohandlingsprogram, Towards Sustainability”,
preambeln J.2. ”Sustainable development in China”, s. 3. Den danska Lov om
miljebeskyttelse 1 § (Lov nr. 358 af 6. juni 1991.) samt miljobalkens inledningspa-
ragraf, MB 1:1.
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generellt sett inte innehaller ndgra nya stéllningstaganden. Mojligen kan man
pésté att principerna genom detta dokument ges en storre tyngd. Begrepp
och principer sdsom uthéllig utveckling, forsiktighetsprincipen (princip 15)
och principen om att fororenaren skall betala (princip 16) antas som utgéngs-
punkter och medel i det fortsatta arbetet.

B1.3.3  Den juridiska expertgruppen

I nira samband med Brundtlandkommissionen arbetade en juristgrupp
(EGEL) vars uppgift var att oversitta kommitténs slutsatser till en rittslig
kontext.5® Arbetet utmynnade i tjugotva réttsliga principer.5* Resultaten be-
star frimst av sammanstéllningar av slutsatser och vissa viktigare principer
fran existerande rétt och frén tidigare internationella utredningar och rappor-
ter. Det dr sdledes mer frdga om upprepningar én utveckling av miljoratten.

Inledningsvis ségs att de internationella regelverken maste skérpas for att
kunna stddja en utveckling som dr uthéllig,5> samt att ménniskans lagar
maste omformuleras s att manskliga aktiviteter kan hallas i harmoni med de
ofordnderliga och universella lagar som finns i naturen.5¢

Bland annat menar EGEL att det dr en mdnsklig rdttighet att leva under
goda miljoforhéllanden, och bland de réttsliga forslagen kan ndmnas att man
understryker vikten av att utnyttja miljostandards,5” att krdva miljokonse-
kvensbeskrivningar,>® att informera allménheten vid allvarligare ingrepp i
miljon,? samt att naturresurs- och miljoaspekter skall ses som integrerade
delar i samhéllsplaneringen.

B1.3.4  Utgangspunkter for kritik av begreppet uthallig utveckling

33 ”Environmental Protection and Sustainable Development, Legal Principles and
Recommendations”.

34 Dessa indelades under fyra rubriker; I) Allminna principer, réttigheter och skyl-
digheter, 2) Principer, réttigheter och skyldigheter rorande naturresurser som
stridcker sig dver nationsgranserna samt gransoverskridande miljdstérningar, 3)
Statsansvar, 4) Fredligt bildggande av konflikter.

55 Legal principles s. X.

36 A.as. X, vilket ér en direkt dtergivning av Brundtlandrapporten s. 355.

37 Sa som miljokvalitetsnormer, utsldppsnormer, teknologiska standards och pro-
duktstandards. Se dven Agenda 21, avsnitt 18.40 b) iii, att faststélla standards for
utslépp av avloppsvatten och for recipienten. I 19.13 b) anges som mal att utarbeta
riktlinjer for godtagbar exponering av vissa giftiga kemikalier.

38 Artikel 5.

39 Artiklarna 7-8.
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B1.3.4.1 Inledning
Begreppet uthallig utveckling har vunnit stor spridning,® och det har fétt ge-
nomslag bade bland enskilda medborgare, och hos beslutsfattare, och, inte
minst viktigt, i ménga ldnders lagstiftning, ja dven i EG-rétten, samt i inter-
nationella 6verenskommelser.6! Salunda finns officiella lokala ” Agenda 21-
projekt” i manga svenska kommuner.52

Maénga menar att trots att begreppet uthallig utveckling nétt stor interna-
tionell spridning, liksom att det uttryckligen ségs att det skall utgora ett glo-
balt mal,®3 &r det &nda inte helt klart vad det egentligen star for.64 Det &r
framforallt kombinationen av kraven pa uthéllighet och utveckling, som man
menar ger denna oklarhet. Vissa delar av denna kritik skall nu behandlas.

Dels anfors att spanningen mellan i- och u-vérlden inte 16sts genom be-
greppet uthdllig utveckling, vilket ocksé &terspeglas genom kombinationen
av kraven pa uthallighet och utveckling. Dels ifragasitts om inte kravet pa
ekonomisk tillvéixt kommit att rangordnas hogre dn uthallighetskravet. Man
menar att kravet pa ekonomisk tillvixt inte 4r en ldmplig utgdngspunkt, trots
att det formulerats som att tillvéxten skall ske i harmoni med naturen. Dess-
utom ifrdgasétts om det verkligen &r mojligt att f& ner befolkningsdkningen
pa sa kort tid som krévs, liksom om uthéllig utveckling verkligen ar tillrack-
ligt internationellt forankrat.

0 T maj 1994 hade 103 stater tillsatta nationella ” Agenda 21 kommittéer”. (Tillstin-
det i vérlden 1995 s. 206)

61 Se t.ex. den norska grundlagen 110b §, iven om det rader delade meningar om
dennaregels verkliga roll, jfr Bugge 1997 s. 39 ff., Backer 1995 s. 52 ff. Se dven
Sveriges statsminister Perssons bada regeringsforklaringar 1996 i1 Riksdagens pro-
tokoll 1995/96:74 samt 1996/97:2.

2 Jfr dven Galtung (s. 349 ff.) som menar att en oomtvistlig effekt av Brund-
tlandrapporten 4r att begreppet uthallig utveckling har diskuterats, bdde pa lokal,
nationell och global nivé. Detta géller inte minst efter Rio-konferensen.

6 Brundtlandrapporten s. 55. Jfr &ven Toumela (s. 153) som vill sitta ”principen”
om en hallbar utveckling som den grundldggande principen for miljorétten.

% Jfr Bugge 1993:2 s. 479, Backer 1995 s. 51, samt Bengtsson (1997 s. 101):
”Grundsatsen om hallbar utveckling dr s& vag att den pa sin hdjd kan ge viss led-
ning for lagstiftaren, knappast i enskilda drenden.” Aven Kramer 1998 s. 56; The
legal content of the concept is more than vague, since nobody knows about the im-
pacts of present measures on future — which future? — generations”. Aven Pagh
(1996 s. 47 ff) ar av samma asikt. Ocksd Jacobs (t.ex. s. 68) dr frustrerad ver att ut-
tryckets vaghet leder till att man maste definiera det varje gang man avser att an-
vinda det: ”The frustration stems from the fact that every time one engages in dis-
cussion of sustainable development , one must of necessity define what one means
by the concept before one can even begin to address the issue at hand”.
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B1.3.4.2 Konflikten mellan i- och u- linder

Konflikten mellan Jordens fattiga och rika stater ar troligen det stdrsta hind-
ret for att kunna finna en 16sning pé Jordens miljo- och dverlevnadsproblem.
Konflikten verkar oloslig, vilket somliga ocksa menar &r orsaken till att man
antog formuleringen uthallig utveckling som en syntes mellan i-ldndernas
tillvéxtstrdvan och u-landernas befolkningskris.®> Medan i-vérlden, mycket
forenklat uttryckt, menar att u-vérlden har det storsta ansvaret genom att man
ddr méste fa bukt med befolkningsdkningen, menar u-vérlden att det istallet
framst &r i-virlden som maste begrénsa sin resursforbrukning.6¢ Problemet
stélls faktiskt pé sin spets i Rio-deklarationens ttonde princip:

For att uppné en héllbar utveckling och en hogre livskvalitet for alla mén-
niskor, bor stater begrinsa och undanrdja ohéllbara produktions- och
konsumtionsmonster och frimja en lamplig befolkningspolitik.
Denna princip bestér av tre led; for det forsta foresprakas en hogre livskva-
litet for alla ménniskor, for det andra skall icke uthéllig produktion och kon-
sumtion begrinsas och undanrojas, och slutligen skall lamplig befolknings-
utveckling frémjas.

Men vad inbegrips i begreppet livskvalitet? Hur ser en uthdllig produktion
och konsumtion ut? Och vad innebér en ldmplig befolkningsutveckling? Fré-
gan dr ocksa hur dessa mal skall uppnés. Det &r denna konflikt som anses
skapa ett spanningsforhéllande mellan kraven pa uthallighet och utveckling.

B1.3.4.3 Ohallbar tillviixtstrdvan

Maénga menar kritiskt att Brundtlandrapportens grundrecept dr 6kat ekono-
miskt vélstdnd och sténdig tillvaxt for att 16sa alla andra problem.” Samti-
digt frdgar man om det verkligen &r mdjligt att kombinera (ekonomisk) ut-
veckling med uthallighet for Jordens naturresursbas?68 Ligger det inte i den
ekonomiska utvecklingens natur att man maste gora avkall pé uthalligheten,
vilket skulle betyda att uthallighet och utveckling inte ens &r jimbordiga mél
utan att uthélligheten far vika for utvecklingen?¢®

65 Jfr #ven Bugge 1993:1s. 471.

66 Hard m.fl. s. 40.

67 Se exempelvis von Wright 1993 s. 144 ff. I EU:s Maastrichtfordrag (artikel 1:5)
ersattes begreppet av “sustainable growth”, men dndrades sedan genom Amster-
damfordraget till ”sustainable development” (se t.ex. Preambeln, artikel B.). Om
detta se Kramer 1998 s. 56 f. Jfr 4ven Pacellemaerts s. 16, Jernelov 1 SOU 1994:609 s.
10 samt UNGA res. 44/228.

%8 Jfr Hansen s. 184 fT.

9 yvon Wright 1993 s. 144, jfr dven de la Court s. 25.
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Visserligen ér tillvixttanken gammal och central inom nationalekonomisk
teori, men fler och fler kritiska roster hors mot denna. Exempelvis hivdas att
det grundldggande felet dr att man utgér fran forutsattningar som gar stick i
stdv mot naturvetenskaplig teori.’? Medan de ekonomiska teorierna utgar
fran att mervérden skapas med hjilp av ménskligt arbete och andra produkt-
ionsfaktorer, att industrin uppfattas som produktiv och som alstrare av nyt-
tigheter, samt att dessa nyttigheter skapas ur mer eller mindre onyttiga réva-
ror, sé skapar industrin i realiteten inget. I verkligheten utnyttjar industrin
naturresurserna, liksom hon omvandlar och bryter ner dem.”! Tillvéxten i
den ekonomiska sfdren har darfor ingen motsvarighet i den fysiska,”2 ef-
tersom den enda enhet pé Jorden som verkligen kan producera nagot utan
energiforlust (pa Jorden, nota bene!) ér den grona cellen.”

Hér talas ibland om behovet av ett paradigmskifte, dér den ekonomiska
tillvixten och konsumtionsekonomin méste bytas ut mot den uthalliga, eko-
logiskt anpassade ekonomins paradigm.”

Konsekvensen av detta ir, att for att komma in pa en uthallig utvecklings-
linje maste en omldggning ske fran forbrukar- och produktionsstruktur till
prioritering av resurs- och energisnalhet.”>

Mot bakgrund av att det dr naturen sjélv som sitter granserna for hur langt
tillvéxten kan ga, ifrdgasatte Romklubben redan 1972 den stéindiga tillvéxt-
strivan.’6 Man menade att naturens grinser dr en naturlig reglering som
ménniskan maste ldra sig att kéinna igen reglerna fér. Medan man nu menar
att den begriansande faktorn for ménniskans naturumgénge i forsta hand &r
de fororeningar som Jorden inte kommer att kunna assimilera,”” utgick Rom-
klubben fran att det i forsta hand var tillgdngen pé naturresurser, i andra hand
fororeningarna, och i tredje hand livsmedelsforsorjningen som sitter

70 Se bl.a. Delin s. 32 ff., &ven Hubendick 1989 s. 26, Hubendick 1991 s. 90 ff.
Robért s. 45, Hansen s. 184 ff, Galtung s. 352 samt Aslaksen s. 193 ff.

"I Delin 1985 s. 34 ff., Hubendick 1989 s. 74 ff.

72 Robért s. 84, Hansen s. 184, Hermele fréimst kap. 3.

73 Den samlar “ihop rdvaror for att ordna dem till produkter som ér virdefullare dn
rdvarorna sjédlva och utan att 4stadkomma att spridning och blandning (oordning) av
materia 0kar ndgon annanstans bland det levande.” (Robért s. 45.) Se vidare Delin,
sdrskilt s. 33 ff. Se dven delstudie B2 hérefter.

74 Hubendick 1991 s. 90.

75 Jfr Hansen s. 191, 186. Se ocksa Hermele frimst kap. 3.

76 Se »Tillvéixtens grinser”.

77 Brundtlandrapporten utgér frén att det dr Jordens férméga att ta hand om alla
restprodukter, som &r den forsta begransande faktorn. Se &ven Holmberg 1992 s. 4
och Jernelov i SOU 1994:69 s. 14 ff.
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granserna.’® Troligen &r det inte antingen eller, utan bade och.

Om det nu &r sé att tillvéxten skall frimjas, vems tillvéxt dr det som &syf-
tas?79 Ar mélet ekonomisk tillviixt for hela Jordens befolkning, s.k. global
jamlikhet,80 eller &r det fraga om att de fattiga landerna skall komma ikapp
de rikare? I Rio-dokumenten tycks man utgd fran att det 6nskvérda ar en
Okad levnadsstandard for alla,8! men for att kunna beddma denna méalsatt-
ning maste begreppet ”levnadsstandard” definieras.

Ar férhoppningen att naturresursbasen skall klara av en utveckling dr alla
manniskor pa Jorden forbrukar lika mycket som en genomsnittlig innevénare
1 USA gor, vilket bl.a. skulle innebdra att drygt 1200 miljoner kineser okar
sin resursforbrukning 12 génger? Jamfor exemplet ovan betrédffande vad en
okad efterfrdgan av platina for bilkatalysatorer kan komma att innebéra i re-
surshidnseenden.82

En tolkning av budskapet i Brundtlandrapporten som framfors, &r att man
inte vdgade medge att vad som faktiskt krdvs dr en nedtrappning av vdstvdrl-
dens resursforbrukning, utan att man istdllet forsoker paskina att genom eko-
nomisk tillvaxt skall nya resurser skapas, ndgot som &r teoretiskt omo;jligt.83

Ocksa Jacobs ér frustrerad dver den vaga och oklara betydelsen av ut-
trycket uthéllig utveckling,® vilken hon menar bottnar i att rapporten inte
reder ut problematiken mellan tillvixtens granser och nédvindigheten av att
manniskans grundlaggande behov tillfredsstills.s>

Hon menar att den vaga betydelse som uthallig utveckling gavs i Brund-
tlandrapporten skiljer sig, inte endast frdn andra (mer officiella) perspektiv
pa miljofrdgorna genom att begreppet inte endast béar fram miljordrelsens
utvecklingskritik, utan att det faktiskt ocks& genom sin egen vaga formule-
ring ger politisk legalitet &t miljokampen (“environmentalists™).86 Konceptet
uthéllig utveckling operationaliserar ndmligen uppgiften att ridda planeten,
men i en sprakdréikt som ocksa appellerar till grupper som tidigare opponerat
sig mot miljotinkande.8” Resultatet har blivit, att det ocksa vickt ett miljo-
intresse inom sédana samhéllsgrupper som tidigare inte varit mottagliga for

78 Tillvixtens grinser s. 80-84.

79 Se #ven Stenseth s. 25.

80 Matz s. 80.

81 Kap. 1, forordet till Agenda 21, s. 37 i rskr 1992/93:13.

82 Se avsnitt Al1.3.3.

83 Hubendick 1991 s. 91 ff, Hansen s. 183 ff, Jernelov i SOU 1994:69s. 11.
84 Se t.ex. s. 68.

85 Jacobs s. 69.

86 A.as. 69.

87 A.as. 69.
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sddana argument.8® Men p.g.a. Brundtlandrapportens oforméga att visa hur
uthéllig utveckling skiljer sig fran konventionell utveckling, kan framfor allt
eliten inom affarsvérlden erkénna uthéllig utveckling, utan att man egentli-
gen behdver forédndra nagot av sina beteenden.8? Jacobs menar att:

This political success is further manifested in the popularisation of the
idea that environmental preservation and economic development are
compatible and interdependent objectives.?

B1.3.4.4 Optimistisk befolkningspolitik?

Om det stdmmer att mélsdttningen ar en ekonomisk tillvéxt for alla, &r fragan
om det innebdr att det dr konsumtionsnivén inom OECD som skall vara
”vérldslikare”. Trots att befolkningen inom OECD redan idag konsumerar
sd mycket resurser att det motsvarar en niva dér Jorden uthdlligt endast
skulle kunna foda en halv miljard manniskor,”? menar 4nd& Brundtlandkom-
missionen att en 6kad ekonomisk standard for alla manniskor &r en forutsétt-
ning for att f& ner befolkningsokningen. Bl.a. hénvisas till sambandet mellan
lag utbildningsnivé hos kvinnor och hoga fodelsetal. Tanken &r att massiva
utbildningsinsatser, mojliggjorda genom okat vilstand, skall sdnka fodelse-
talen. Den avgorande fragan &r dock hur ménga generationer det behovs for
att denna vilstandsokning skall aterspeglas i barnafédandet? I vilken méan
kommer familjeminskningen att intrdffa si sent att Jordens kritiska befolk-
ningsgrans redan hunnit nis?92

B1.3.5 Jamforbara begrepp i vissa internationella miljokonvent-
ioner

Trots att i princip alla internationella miljokonventioner efter Rio-konferen-
sen pa ett eller annat sétt hanvisar till uthallig utveckling eller uthallig till-
vixt, ar det svart att finna ndgon uttrycklig definition av begreppet. Ibland
tre av de mest betydelsefulla konventionerna efter Rio-métet, &r det endast i

88 A.as. 70.

8 A.as. 70.

P Aas. 2.

1 Samma teknologi som idag givet, Hird m.fl. s. 39. Se ocks& SOU 1994: 69 s. 16.
%2 Tidpunkten for erséttningsnivén &r dd man lyckats hejda befolkningsdkningen
och det produceras nagot mer 4n tva barn per par. Brundtlandrapportens. 117.
Detta dr vad von Wright kallar ”det tysta antagandet” d.v.s. frdgan om vér tid verk-
ligen skulle récka till f6r en sédan sjélvkorrigerande befolkningsutveckling. ’Pati-
enten skulle kanske do pa vigen mot det som man anser vara ett "naturligt tillfrisk-
nande”. von Wright 1993 s. 145.
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1992 ars FN konvention om biologisk méngfald man finner en sddan defi-
nition. Och da behandlades endast uthallighetsledet. Pa ett flertal stillen i
konventionen understryks behovet av ett uthalligt utnyttjande (’sustainable
use”) av de biologiska resurserna. Med uthalligt utnyttjande avses i konvent-
ionen:

‘Sustainable use’ means the use of components of biological diversity in
a way and at a rate that does not lead to the long-term decline of biolog-
ical diversity, thereby maintaining its potential to meet the needs and as-
pirations of present and future generations.”

Diremot definieras inte begreppet uthallig utveckling i ett storre samman-
hang.
I preambeln till 1992 ars klimatkonvention talar man i termer av att:

/.../ ensure that food production is not threatened and to enable economic
development to proceed in a sustainable manner.%*

I sjdlva konventionstexten understryks emellertid staters rétt och skyldighet
att verka for ("promote”) uthéllig utveckling,’> men utan att mer konkret
ange vad detta innebdr. Man poédngterar ocksé att klimatet skall skyddas till
forman for nuvarande och kommande generationer.%

Ocksa i 1994 ars konvention mot dkenspridning anvénds begreppet uthal-
lig utveckling utan att dess innehall definieras ndrmare.” Det poéngteras att
bl.a. okenspridning och torka negativt paverkar en uthallig utveckling,%
samt att bl.a. uthéllig ekonomisk tillviaxt (’sustainable economic growth )
skall prioriteras och &r vésentlig i kampen mot 6kenspridning och torka.?®

Den végledning man far genom dessa konventioner avser tolkningen av
uthallighetsledet och dé i relation till fondresursutnyttjandet. Men det behd-
ver inte utesluta att samma tolkning skall goras betrdffande utnyttjandet av

93 ”United Nations Convention on Biological Diversity, Nairobi, 22 June 1992”. Se
t.ex. preamblen, art. 1 (objectives).

94 »Framework Convention on Climate Change, New York, 9 May 1992 art. 2
(Objectives) in fine.

5 Art. 3.4.

% Art3.1.

97>UN Convention to Combat Desertification in those Countries Experiencing Seri-
ous Drought and/or Desertification, Particularly in Africa, Paris 17 June 1994”.

98 Se preambeln.

99 Preambeln.
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andra resursslag. Ebbesson konstaterar att man i konventionstexter ofta an-
vinder andra uttryck &n “sustainable development”, sdsom t.ex. “’sustainable
use”, “ecological balance” eller ”sustainable management” etc., och att detta
kan tyda pé att man ocksa ldgger olika tyngd pa t.ex. uthéllighet respektive
ekonomisk utveckling.0 Han menar att dessa skillnader dessutom kan
komma att forsvaga begreppet uthéllig utvecklings réttsliga styrka och bety-

delse.101

B1.3.6  Den egentliga inneborden av uthéllig utveckling?

Uppfattningarna gér isér bdde om innehallet i begreppet uthéllig utveckling
och om dess anvéndbarhet. For att visa hur det i praktiken har mottagits kan
man & ena sidan hénvisa till dem som menar att begreppet uthallig utveckling
inte alls skall anvéndas just p.g.a. dess vaghet,192 samt till andra som t.o.m.
vill jimfora Agenda 21 med bibeln.103

Uthallig utveckling ldses av vissa som en kompromiss mellan rétten till en
god miljé och rétten att fritt fa utvecklas, dér det 4r miljon som skall under-
ordnas utvecklingen,104 en utveckling som alltsd grundas pa stindig tillvéxt.
Pallemaerts menar att internationell miljorétt riskerar att bli reducerad till ett
appendix till internationell utvecklingsratt, underordnad ekonomiska reali-
teter, dér kravet pa tillvéxt &r mycket starkt.105 Miljon degraderas till ett av
flera delmél, som inte i sig rangordnas.

Adams menar att graden av uthallig utveckling, sa som begreppet kommer
till uttryck i Brundtlandrapporten inte skall métas utifrén vilket tillstdnd som
rdder i ekosystemen, utan utifrin uppfyllandet av vissa sociala och

100 Ebbesson 1996 s. 240 ff.

101 Aas. 241.

102>vj slutter & bruke begrepet “barekraftig utvikling” ikke forst og fremst fordi
det er hdplest uklart, men fordi det er bevisst uklart. Det er oppfunnet for & tilslore
den hovedmotsetningen som vi tar utgangspunkt i her.” (Hareider s. 312). Jfr 4ven
Jernelov i SOU 1994:69: (s. 20) sustainable development has not been clarified in
such a way as to make it practical as a political instrument”. Se dven von Wright
1993 s. 144.

103 Kjellén menar att Agenda 21 ger en integrerad, holistisk framstéllning av idé-
komplexet uthallig utveckling, samtidigt som den ger konkreta idéer om hur man
kan handla. O Kjellén, Sveriges chefforhandlare under Rio-konferensen, UNT
930603 s. 2.

104 1 jknande tankar framfors av Porras (s. 25), som tolkar uthdllig utveckling s4 att
miljon och utvecklingen &r lika parter, men rétten till utveckling kommer fore uthél-
lig utveckling.

105 Pallemaerts s. 19.
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ekonomiska méal.106

Att fattigdom &r en av de grundldggande orsakerna till miljoforstoringen
internationellt sett, rader det inget tvivel om, men detsamma torde gélla for
rikedom. Den grundldaggande skillnaden ér att medan fattigdom #vingar mén-
niskor till ohallbart naturumgénge for sin 6verlevnad, sé dr de rikedomsin-
ducerade miljoproblemen avsevirt svérare att forstd nodvandigheten av. Att
darfor forespraka viss ekonomisk utveckling i de fattigare regionerna torde
inte vara kontroversiellt, men det ar svart att forsta varfor ekonomisk tillvaxt
for alla manniskor méste foresprakas. D& mycket tyder pa att ménskligheten
redan idag lever Over naturens tillgédngar, borde ytterligare ekonomisk till-
viaxt ndgonstans pa Jorden kompenseras med tillbakagéng ndgon annanstans.
Denna slutsats torde gélla sa ldnge ekonomisk tillvéxt eller utveckling inne-
bér att uttagen av naturresurser och utsldppen av restprodukter dkar.

For att forstd diskussionen om innebdrden av begreppet uthallig utveckl-
ing, maste man emellertid skilja p4 om tolkningen utgér fran hur man menar
att begreppet bor tolkas sett utifran de krav som miljo- och utvecklingspro-
blematiken stéller, eller om tolkningen utgér frdn hur man menar att kom-
missionen avsdg att det skulle tolkas.

Medan Westerlund, tillsammans med foretradarna for mycket av den kritik
som dtergivits ovan, tillhor den forsta skaran, kan Bugge atminstone i viss
utstrackning sdgas tillhora den andra.

Westerlund menar att uttrycket kommer att innehélla en inneboende och
ooverkomlig sjalvmotségelse om inte all utveckling méste underkastas ut-
halligheten.107 I annat fall kan man ju 6verhuvudtaget inte resonera i termer
av uthdllig utveckling. Han menar att detta dr den enda rimliga tolkningen
av begreppet, om det 6ver huvud taget skall kunna léggas till grund for ett
andamalsenligt utvecklingsarbete dér ménniskans 6verlevnad ér det centrala.

Bugge diremot, som dessutom p& mycket néra héll f6ljde Brundtlandkom-
missionens arbete,108 skulle kunna gora ansprék pa att kénna till ’hur det
verkligen lag till”. Bugge menar att begreppet dr mycket vagt och oprecist,
d.v.s. att kommissionen inte klarade av att ge begreppet den klara innebord
som andra antingen menar att det har, eller som man kan anse att det borde
ha:

Begrepet gir ikke selv klare retningslinjer for hvordan slike
verdikonflikter skal loses, og Brundtland-kommisjonen foretar heller

106 Adams s. 59.

107 Westerlund 1997 s. 25 ff.

198 Hans Christian Bugge var under kommissionens sista ar rddgivare at dess ordfo-
rande, Gro Harlem Brundtland. Bugge 1997 s. 49, not 146.
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ikke egentlig de verdivalg som her melder seg, utover den generelle

prioritet den legger pd dekning av grunnbehov i den fattige del av

verden.1?
Betrédffande begreppets innehéll, kan man saledes skilja pa ett "bora” (Wes-
terlund m.fl.) och ett ”vara” (Bugge m.fl.). Bugges tolkning skulle kunna ses
som “en ra sanning”’, innebérande att Brundtlandkommissionen helt enkelt
misslyckades med sitt uppdrag eftersom det inte finns ndgon exakt betydelse.
Mot denna bakgrund skall da ocksa all kritik mot begreppet ses, och i vissa
fall kan man ocksa mena att kritikerna végrar inse att kommissionen faktiskt
misslyckades.

Men & andra sidan finns ocksé visst stod for Westerlunds &sikter béde i
sjdlva rapporten och i den senare Rio-deklarationen. I Rio-deklarationen sigs
uttryckligen att ménniskans agerande skall sta i samklang med naturen,110
och i Brundtlandrapporten anfors att:

En hallbar utveckling innefattar emellertid mer &n tillvéxt. Den fordrar
en fordndring av tillvéxtens innehdll i syfte att gora den mindre material-
och energiintensiv och mera jamlik till sina konsekvenser.111
Faktum é&r att detta ocksa framhalls av Bugge. Han menar att uttrycket a ena
sidan innebdr ett krav pa starkare global tillvaxt, men att innehéllet i tillvax-
ten méste dndras:112

Ikke under noen omstendighet ma utviklingen sette natursystemen som
opprettholder livet pa Jorden i fare.113

Gér man dessutom tillbaka nagra &r i tiden, kan man konstatera att i sévél
Romklubbens rapport, i Virldsmiljodeklarationen, i Brundtlandrapporten, i
EGEL:s rapport, i Agenda 21 samt lite vagare uttryckt i Rio-deklarationen,
ar detta ett underliggande och relativt tydligt budskap, ndmligen att ménni-
skans lagstiftning och eller existens maste komma i harmoni med eller utga
fran naturens universella och oforénderliga lagar.

/../ménniskans lagar maste omformuleras for att skapa harmoni mellan

109 Bugge 1997 s. 50.

10 Princip 1.

' Brundtlandrapporten, 66. Jfr dven s. 43: “Detta innebér att dagens utmaningar pa
miljdomradet kommer bade fran bristen pa utveckling och frén de oavsiktliga kon-
sekvenserna av vissa former av ekonomisk tillvéxt.”

112 Bugge 1997 s. 48 ff.

113 A.as. 49. Jfr ven Campbell-Mohn s. 158 f.
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minniskans olika verksamhet och naturens oférénderliga och universella

lagar.114
Detta ér i sjélva verket ett mycket viktigt uttalande, mot vilket bade uthallig-
hetsledet och utvecklingsledet bor tolkas, ndmligen atf naturens eget bete-
ende och reaktioner pa manniskans exploatering, 6verbefolkning och forore-
ningar skall ses som de yttre ramarmna for ett médnskligt beteende om det ska
vara uthalligt i ordets egentliga mening.115 Denna tolkning strider t.ex. inte
heller mot definitionen av ”sustainable use” i konventionen om biologisk
mangfald.116

B1.4  Slutsatser
B14.1 Inledning

Faktum 4r, att begreppet i sin tur bygger pa tva begrepp; uthdllighet och ut-
veckling. Oavsett vad Brundtlandkommissionen mdjligen egentligen avsag,
gar det emellertid inte att rent bokstavligt l4sa begreppet pa annat sétt &n att
utvecklingen skall vara uthdllig. Detta mdste helt enkelt 14sas som att ut-
vecklingen skall underkastas uthéllighetskravet, annars &r det helt enkelt
ingen uthdllig utveckling. Resonemanget utgar fran samma “konstruktiva
tolkning” som anfors av Westerlund, och som —menar jag — inte heller direkt
motségs av Bugge. Det dr ocksa pa detta sétt som jag betraktar begreppet
uthéllig utveckling.

B1.4.2  Ekologiskt uthallig utveckling som maélséttning for miljolag-
stiftningen

For att markera att denna studie behandlar rittsfragor som rér oumbarliga
resurser, hir fosfor, och att den avser fragor stdllda utifrdn en uthéllighet som

114 Brundtlandrapporten s. 355, Legal principles s. X.

115 >F§r att uppnd frihet i naturens virld maste ménniskan anvinda vetandet for att i
samklang med naturen bygga en béttre miljo” (Vérldsmiljodeklarationen p.6), "For
att effektivt integrera miljon och utvecklingen i varje lands politiska program och
praxis dr det nddvindigt att utveckla och genomfora en integrerad och verksam lag-
stiftning som dr baserad pé sunda sociala, ekologiska, ekonomiska och vetenskap-
liga principer”. (Agenda 21, 8.14 (s. 121 i den officiella svenska dverséttningen.),
I strdvan mot en héllbar utveckling star ménniskan i centrum. Hon har rétt till ett
hélsosamt och rikt liv i samklang med naturen. (Rio-deklarationen, princip 1, min
kursivering.)

116 Jfr avsnitt B1.3.5 ovan.
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inte &r tidsbegriansad (varfor logiskt sett tillvixten underordnas), arbetar jag
i denna studie med begreppet ekologiskt uthallig utveckling.117 Tillvéxten
kan bara fa ske inom en uthéllighetsram.

Jag menar att detta ocksa dr inneborden av begreppet uthallig utveckling i
Brundtlandrapporten, men for att tydliggora detta kommer i fortséttningen
uttrycket ekologisk uthallig utveckling att anvindas som beteckning pa detta
hogsta mal.

I nésta delstudie (B2) skall jag visa hur naturvetenskapliga realia kan tas
som utgangspunkt for det fortsatta utvecklingsarbetet, dir en ekologiskt ut-
hallig utveckling dr det 6vergripande malet for sdvél miljolagstiftningen som
for sambhdllet i stort. Ur detta skall sedan ett antal delmal hérledas.

B1.5  Ekologiskt uthallig utveckling kontra en Ekologisk
grundsyn

Den innebord som hér laggs i begreppet ekologiskt uthéllig utveckling har i
vissa hénseenden sin svenska foregéngare i vad som under 1960-80-talens
utredningsarbeten betrdffande den s.k. "fysiska riksplaneringen” (FRP) kom
att kallas en ekologisk grundsyn. Aven om ocksa detta begrepp med tiden
kom att ges olika innehéll, ligger dess ursprungliga definition mycket ndra
de tankegangar som hér framfors:

En tillimpning av ett ekologiskt synsétt innebér enligt min mening att
den fysiska planeringen skall medverka till att samhéllsutvecklingen sker
inom de ramar som naturresurserna och naturmiljon anger och att méng-
formigheten inom naturliga ekosystem bevaras sa att forutsittningar ges
for rika biologiska utvecklingsmojligheter i framtiden. Samhallsutveckl-
ingens stdrningar pa ekosystemen bor dirfor héllas under kontroll. Detta
innebér bl.a. att krav stills pa produktionsteknik med fullsténdig ateran-
vindning eller — om detta inte &r mdojligt — produktionsteknik som bara
ger smé avfallsmadngder och utsldpp. Dessa skall vidare genom atervin-
nings- resp. reningsteknik ytterligare reduceras sé att de kan tolereras

117 Aven om jag bemddat mig om att finna en relevant term som inte redan &r for-
knippad med visst (avvikande) innehall, visar det sig att Ayres m.fl. 1989 (t.ex. s.
113) anvént begreppet i samma betydelse: ”One fundamental requirement for
achieving ecologically sustainable development of the biosphere is a better under-
standing of the linkages between development activities and the environment.” Det
anvénds ocksé 1 mer politiska sammanhang. Statsminister Géran Persson, anvander
fr.o.m. regeringsforklaringen 960917 (Riksdagens protokoll 1996/97:2) samma ut-
tryck.
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fran ekologisk synpunkt. En ekologisk grundsyn innebér enligt min me-
ning ocksé restriktioner pa en utveckling som medfor att icke fornyelse-
bara naturresurser forbrukas och naturmiljons tillstand forsémras sé att
framtida handlingsalternativ férsvinner. Fran ekologiska utgangspunkter
kan dven vart nuvarande sétt att utnyttja naturens biologiska produktions-
forméga for t.ex. areell produktion delvis behdva éndras.118

Det betydelsefulla med detta angreppssitt var att man sa starkt betonade vik-
ten av att samhéllsutvecklingen skall ske inom de ramar som naturresurserna
och miljon anger.119

1972 érs proposition ledde inte till ndgon genomgripande lagstiftning pa
omradet, och néstan tio ar senare presenterades utredningen “Naturresursers
nyttjande och hdvd”.120 Visserligen ledde inte heller denna utredning till né-
gon lagstiftning, men bade i dess bakgrundsmaterial och i sjdlva utredningen
finns viktiga utvecklingar av begreppet ekologisk grundsyn.’2! Man gjorde
ett forsok att tolka begreppet och visade bl.a. pa begreppets méangtydigt:

Ekologisk grundsyn kan avse allt fran att vetenskapen ekologi skall ut-
nyttjas som underlag for beslut i miljovérd och fysisk planering till olika
politiska ideologier eller personliga livsstilar.122
Den tolkning som kommittén sedan kom att utgé fran hérleddes ur de ekolo-
giska vetenskaperna. Pa detta sitt ville man ge grunden for att paverka na-
turresurshanteringen pa ett sddant sétt

/.../att ekosystemen och de biogeokemiska kretsloppens forméga att var-
aktigt producera nyttigheter for ménniskorna bibehélls eller 6kar.123
I utredningen boérjade man ocksd diskutera behovet av en samlad naturre-
surspolitik, i motsats till den existerande sektoriserade politiken pa omra-
det.124 Olika forfattningar hade dittills huvudsakligen varit inriktade pé att
genomdriva effektiva anvéndningar av olika resurser i naturen. Négon

118 Departementschefen i prop 1972:111, bilaga 2 s. 131.

119 Se dven prop 1974:166 5. 91.

120 50U 1983:56.

121 Se bl.a. bakgrundsrapporterna nr 9 Emmelin: “Ekologisk grundsyn, bidrag till en
diskussion om ett begrepp”, nr 13, Emmelin: ”Planering med ekologisk grundsyn”
samt nr 14, Eriksson m.fl. ”Resurser 1 natur och samhalle”.

122 30U 1983:56 s. 333. Fér en djupare redogorelse se Emmelin, bakgrundsrapport
nr 9. Jfr dven avsnitt B4.2.2. nedan.

123 Aas. 333.

124 Aas. 342,
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avvigning mellan olika motstdende samhéllsintressen hade egentligen inte
skett. Visserligen innehdll den dd moderna lagstiftningen fler moment av
avvégningar 4n den tidigare, men fortfarande var det avvidgning inom olika
sektorer.125 T.ex. resonerade man inom naturvardslagstiftningen om sociala
eller kulturella varden, och inom miljoskyddslagstiftningen om tekniska el-
ler ekonomiska intressen. Ndgon dvergripande lagstiftning om landets sam-
lade resurser hade inte funnits.

[ utredningen pekar man t.ex. pa olika ekosystems samband med varandra
och pa de biogeokemiska kretsloppen, liksom pa att en och samma naturre-
surs kan ha olika egenskaper.126 Man tar dven upp regionalpolitiska, fordel-
ningspolitiska aspekter samt rittviseskédl som grund for en réttvis resursfor-
delning.

Utifran denna tolkning av termen ekologisk grundsyn uppstéllde kommit-
tén fem etiska normer, som man ansag skulle utgdra grunden for landets hus-
hallning med naturresurser.127

. Maénniskan maste utnyttja naturen; men nir hon vél tagit den i
bruk bor hon fortsitta att bruka den pé ett sadant sétt att ekosyste-
mens produktionsformaga bibehalls.

. Oumbirliga ekologiska processer och livsviktiga system skall
vidmakthallas.

. Genetisk variation skall bevaras.

. Anvéndningen av icke fornyelsebara naturresurser skall vara in-
riktat p& uthallighet.

. Maénniskan skall skyddas mot skadliga miljobetingelser, sirskilt
mot sddana som kan ge avsevirt forsdmrad livskvalitet eller drft-
liga skador pa sléktet.

Genom dessa fem etiska normer menade man att utredningens uppfattning;
att naturresurshanteringen skall hallas inom de ramar som naturen uppstal-
ler”, blir mer definierad.12® Dessa etiska normer dr i princip identiska med de
systemvillkor som lyfts fram av Holmberg m.fl.,12% de har ocksé stark an-
knytning till innehallet i den tidigare nimnda World Conservation Strategy.

I en departementspromemoria gar man sedan ldngre &n utredningen, man
menar dir att landets naturresurser utgdr en av de grundliggande

125 Jfr Ds Jo 1984:3 s. 32, samt prop 1985/86:3 s. 13 f.
126 SOU 1983:56 s. 342.

127 A.a.s. 334, samt prop 1985/86:3 s. 16.

128 SOU 1986:56 s. 333.

129 Holmberg 1992 s. 46.
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forutsittningarna for vart vélstand.130 Vidare, skriver man:

Ett fortsatt utnyttjande av naturresurserna dr nodvandigt for att vi skall
kunna forverkliga sddana centrala mél som ekonomisk balans och till-
vixt, en réttvis fordelning av vélfarden, full sysselsdttning och regional
balans. I det langa tidsperspektivet beror kommande generationers val-
fard bl.a. 1 hog grad pé hur vél vi formar hushélla med naturresurserna
och sl& vakt om markens och vattnets produktionsférmaga.131
Flera av de hornstenar som Brundtlandrapporten senare kom att ta upp finns
redan hér; att ekonomisk balans och tillvixt hor ihop med naturresursfor-
brukningen, rittvis férdelning av vélférden, regional balans,132 planering for
kommande generationer, samt att vi maste vara forsiktiga d&ven med de for-
nyelsebara naturresurserna.

Det var mot bakgrund av detta som kommittén foreslog en naturresurslag,
vilket ocksa kom ar 1987. Den slutliga lagprodukten skiljer sig dock i grun-
den fran utredningens grundidéer, eftersom den endast kom att reglera lan-
dets fysiska resurser.133

130 Ds Bo 1984:3, s. 31.

Bl Aas. 31.

132 Hir avser man dock “regionalt” sett i ett nationellt perspektiv.
133 Jfr SOU 1983:56 s. 343.
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B2 Relevanta realia

I denna delstudie behandlas mdnniskans forhallande till naturresurserna,
samt vissa grunder i de naturlagar som beskriver termodynamiken, vilka for-
klarar behovet och forutsdttningarna for floden och kretslopp av naturresur-
ser. Hir beskrivs ocksd vissa begrepp och termer sasom naturresurser, na-
tur respektive samhdlle, liksom skillnaden mellan aktér och reaktor.

B2.1 Inledning

Aven om detta arbete inte direkt utgir frin Brundtlandrapporten eller Rio-
deklarationen, beaktar jag uppmaningen dari att manniskans lagar maste for-
mas i harmoni med de lagar som styr processerna i ekosystemet, i naturen.l
Den minsta gemensamma nidmnaren for de problem som inventerades i
Brundtlandrapporten hor i grund och botten samman med utnyttjandet av
naturens resurser.2 Darfor bor ocksd grénserna for ménniskans beteenden
kunna definieras utifran naturresurserna.

En naturvetenskapligt orienterad precisering av uttrycket uthallig utveckl-
ing ger sannolikt goda majligheter att hélla sig forutsattningslds i forhallande
till tidigare rédttsliga tekniker och ekonomiska teorier. Ett sddant forhall-
ningssétt gor ocksa att analyser kan appliceras over hela Jorden, oavsett kul-
tur eller religion, och samtidigt ha de forutsittningar att kunna halla in i en

! Jfr 4ven Rehbinder (1994as. 11): ”The principle of sustainable development is a
resource-ecological and economic principle.” Det &r viktigt att skilja naturrédtt och
naturlagar. Naturrétten dr en idéstromning, pa vilken man under olika tidsskeden
forsokt att bygga bl.a. rittsordningar. Naturlagar ddremot 4r sddana lagar som be-
skriver processer etc. i naturen, varav tyngdlagen och termodynamikens huvudsat-
ser dr tva exempel. Det &r sdledes naturlagar som asyftas hér.

2 Som refererats i delstudie B1, utgick Brundtlandkommissionen fran f6ljande pro-
blemomréden: befolkningen och de méinskliga resurserna, tryggad livsmedelsfor-
sOrning, att upprétthalla produktionsformagan, arter och ekosystem, resurser for ut-
veckling, energi; alternativ for miljo och utveckling, industri; att producera mer
med mindre, stddernas utmaning. Jfr dven Tillvéxtens grénser s. 154, IWCS s. 11
(XI), Hubendick 1991 s. 92: ”En hallbar utveckling maste inriktas mot a#t utvinna
nodvindiga basresurser pd ett sdtt som dr sd skonsamt som maojligt mot. férsorj-
ningsunderlaget.” Se ockséd Allen s. 22, Grundelius SK s. 5 ff samt Tiberg/Grunde-
lius s. 1.

217



okénd framtid. Genom att utga fran en pa detta sétt neutral utgdngspunkt, ar
forutsattningarna ocksa storre att identifiera motverkande krafter, kontrapro-
duktivitet, i samhallet (t.ex. i rattsordningen), orsakade av att olika samhalls-
sektorer strdvar mot olika och motsédgelsefulla delmalséttningar.

En avgorande skillnad mellan att utgé fran en fysisk beskrivning respek-
tive en ekonomisk beskrivning, dr att ekonomiska beskrivningar i stor ut-
strackning grundas pé vérderingar, medan fysiska beskrivningar bygger pé
viarderingsfria matt.3

Utgangspunkten for detta arbete ar att ekologisk uthdallighet uppstills som
det 6vergripande malet for samhéllets utveckling,* ett uttryck som i grund
och botten handlar om att hantera miljon och naturresurserna sa att man inte
forstor forutsdttningarna for fortsatt liv pa Jorden for nuvarande och kom-
mande generationer. Denna utgangspunkt kraver emellertid att nagra grund-
ldggande fragor besvaras, ndmligen:

Vad dr resurser?

Vilka &r de naturvetenskapliga forutséttningarna for resursers utnyttjande
och omvandling och dédrmed ocksé for minniskans fysiska existens?

Hur forhéller sig ménniskans umgénge med naturresurserna till den be-
skrivning av omsténdigheterna i naturen som naturlagarna ger?

Pa vilka sitt méste mianniskans umgénge med naturens resurser fordndras
for att hon inte dven fortsattningsvis skall missbruka dem?

Forst direfter blir en diskussion om hur rittsordningen bor fordndras me-
ningsfull.

Utgéngspunkten for denna delstudie ar ett utnyttjande av naturresurserna
grundat pé ett kretsloppstéinkande, samt att detta &r en nédvéandig (om &n inte
tillrdcklig) strategi for att nd en ekologiskt uthallig utveckling.> Har sétts

3 Exempel pa sidana virderingsfria matt dr t.ex. lingd, yta, volym, vikt, energi etc.
Holmberg 1992 s. 51.
4 I Brundtlandrapporten (s. 55) betonas att mélet betréffande en uthéllig utveckling
ar ett globalt mal. Jimfor d4ven vad som skett i Nederldnderna, ddr man antagit detta
uttryck som ett av fyra 6vergripande mél for hela samhéllsapparaten. Velthoen (s.
364) beskriver detta: ’Det finns ingen mdjlighet att ldmna delar av samhéllet utan-
for strdvan mot ett héllbart samhille. Hela samhéllet maste delta och genom kon-
kreta steg for olika aktorer i samhéllet utvecklar staten sin miljopolitik.” Se dven
”National Environment Management Plan”, s. 74 f.
3> Resonemanget bygger delvis pd Holmberg 1992 och 1995. Dessa arbeten ér till
viss del baserat pd Eriksson m.fl., i bakgrundsrapport nr 14 till SOU 1983:56. Se
dven denna t.ex. s. 331. Vidare Tiberg 1991 (s. 18), som menar att det inte &r ’svart
att enas, atminstone i princip, om att ldngsiktigt héllbara 16sningar pé avfallsproble-
met maste baseras pd kretslopp”. Jfr ocksd Die Industriegesellschaft gestalten (s.
42): ”Fiir die Wirtschaftswissenschaften bedeutet die Diskussion um die
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alltsa uthalligheten i fraimsta rummet, s som ndrmare har redovisats i delstu-
die B 1.

Resonemanget kraver att vi ser litet nirmare pa vissa grundldggande na-
turvetenskapliga forutséttningar. Med hjilp av en naturvetenskaplig vérlds-
bild kan miljé- och naturresursfrigorna analyseras ur ett fysiskt perspektiv.
De ekologiska problemens 16sning gér med nddvéndighet naturvetenskapen
relevant for lagstiftaren.6

B2.2  Naturens grianser for ménniskan
B2.2.1 Resursbegreppet

Resursbegreppet ér centralt i hela detta arbete. Enligt en géingse, men troli-
gen alltfor sndv definition, dr resurser sddant som méinniskan har eller kan
komma att fa behov av.” De inbegriper sadant som &r kidnt for méanniskan
och som hon dessutom har mojlighet att komma at i bade tekniskt och eko-
nomiskt hiinseende.8
En naturresurs ar en naturforeteelse som ménniskan kan ta ut i form av
materia och energi. For en naturresurs krévs sélunda sévél den fysiska
grunden som en bestdimd samhaillelig omgivning, t.ex. kunskap, organi-
sation och behov.?
For att ndgot skall betraktas som en resurs krévs séledes enligt detta synsétt
att det &r efterfrdgat, annars &r det med detta synsétt endast en foreteelse.10
Detta innebér i praktiken att inom detta resursbegrepp faller enbart sadant
som finns pa Jordytan eller ett fatal km ner i skorpan, vilket ungefdr mots-
varar 0,4% av Jordens totala massa.ll

grundlegenden Regeln des “’sustainable development” -Ansatzes eine Renaissance
der Einbeziehung des Faktors Natur in das theoretische Konzept de Produktions-
funktion” Aven National Environmental Policy Plan” (Nederlinderna) s. 17: ’In-
tegrated life cycle management”. Se dven Tiberg 1993, SOU 1992:42, SOU
1994:69 sirskilt Jernelov och Wallgren, vidare Arntzen/Alison samt Robért 1992.
¢ Jfr dven Delin s. 79.

7 Resurser och révaror, bilagan, sérskilt s. 2 samt figur s. 10. Jimfor &ven Resur-
serna, samhillet och framtiden s. 24 ff, Eriksson m.fl. s. 10 och 22, Tiberg 1993 s.
61, Cano 1984 s. 402. Aven i SOU 1983:56 anslét man sig till denna snéva definit-
ion.

8 Se dven Nilsson, J. 1997 (s. 11 ff.) for en genomgang av olika definitioner av re-
sursbegreppet.

 Milj fran A till O's. 134,

10 Abrahamsson m.fl. s. 207. Se #ven MacMillan Energy s. 214.

1 Resurserna, samhillet och framtiden s. 29.
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Detta dr emellertid, som jag redan antytt, en alltfor inskrdnkt betydelse.
For det forsta inbegrips endast sddant som ménniskan har eller tror sig kunna
komma att fa nytta av, oavsett hdnsyn till andra organismer. Det &r dirmed
en utpriglat antropocentrisk definition.

For det andra inbegrips tydligen endast sdidant som dagens generation be-
domer vara eftertraktat eller dtkomligt, utan hénsyn till eller kunskap om
kommande generationer. Det dr séledes en definition som varken passar in
pa en grundsyn, dir hushallningen med resurser till forman for kommande
generationer dr en hormsten, eller pa ett forsiktighetstéinkande.

For dettredje forefaller det allmént sett mérkligt att dver 99,5 % av Jordens
massa endast skall betraktas som foreteelser, och inte resurser.

Ordets makt over tanken kan gora att vad som av dagens ménniskor inte
betraktas som resurs, istéllet betraktas som skrip eller vardelost, och darfor
anses kunna bli behandlat hur som helst. Ett resursbegrepp som istillet byg-
ger pa presumtionen att alla “foreteelser” kan komma att vara nyttiga for
nuvarande eller kommande generationer skulle kréva att motsatsen bevisas
innan de betraktas som skrép.!2

All materia och energi (pa Jorden) betraktas darfor i detta arbete som re-
surser. Bland dessa kan sedan vissa betecknas som Ilonsamma respektive
olénsamma resurser, samt upptdckta respektive icke upptdckta resurser.
Betraktelseséttet inverkar &ven pa synen pa fororeningar; om alla resurser
betraktas som presumtivt vardefulla, kommer skadliga effekter i alla former
och betrédffande samtliga resurser (inklusive vad som har kallats foreteelser)
att betraktas som ndgot negativt.

I resursbegreppet brukar ocksé sddana omsténdigheter som t.ex. lage (for
t.ex. vattenkraft), materialstruktur och renhet ingé,4 men ocksa @mnen, org-
anismer, biotoper liksom de egenskaper eller formégor dessa innehar. Be-
traffande exemplet mark, kan resurs innebéra biologisk produktionsforméga,
yta, innehdll av dmnen i markytan, eller marken som riskabsorbator m.m.15
Man kan skilja pd materiella resurser och strukturella resurser.

Resursbegreppet i denna avhandling omfattar dock endast materia och
energi, och de huvudsakliga resonemangen kommer att kretsa kring materian
och dess kretslopp i tid och rum.

12 Emmelin (bakgrundsrapport nr 9 s. 194) dr dock kritisk till ett sddant synsétt, och
invénder mot Passmore (jfr Emmelin a.a. s. 184 hénvisning till Passmore "Mans re-
sponibility for nature”, 1974).

13 Se t.ex. Miljo fran A till O s. 135.

14 Jfr Miljo fran A till O's 135.

15 Resurserna, samhillet och framtiden s 27.
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B2.2.2  Lager, fonder och flodande resurser

Naturresurserna kan delas in i férnybara respektive icke fornybara sddana.te
Kort uttryckt kan de fornybara mer eller mindre létt aterskapas inom en re-
lativt kort tidsrymd, sett i ett ménskligt perspektiv. Fonder och naturliga f16-
den (s.k. flodesresurser) brukar raknas hit.

Fonderna bestar framforallt av véxt- och djurlivet. Dessa ger en kontinu-
erlig avkastning om de skots pa ritt sétt och kan da ”skordas™.17 Biologisk
och genetisk diversitet — biologisk méngfald — syftar just pA méngfalden i
fondernas sammansattning. Fondresurserna kan i sin tur delas in i biologiska
resurser och tillstandsresurser.18

Fonderna byggs upp av de naturliga flodena eller av flodesresurser. Dessa
kan delas in i instrdlningsresurser och kretsloppsresurser.1?

De icke fornybara resurserna, lagerresurserna, ar naturtillgdngar som ur ett
ménskligt tidsperspektiv har ingen eller mycket liten &terbildning, t.ex. mi-
neral och fossila tillgdngar. Fyndigheterna av lagerresurser toms praktiskt
taget lika fort som de utnyttjas.20 Lagerresurserna kan i sin tur delas upp i
dtervinnbara resurser och icke dtervinnbara resurser.!

Naturresurser:!
*Fondresurser:
- Biologiska resurser (genetiska resurser, djur, vixter, ekosystem).
- Tillstdndsresurser (luft, vatten, landyta, markskikt).
*Flodesresurser
- Instralningsresurser (solinstralning och annan elektromagnetisk stralning).
- Kretsloppsresurser (det hydrologiska kretsloppet, luftmassans rorelse,
havsstrommar).
*Lagerresurser
- Atervinnbara resurser (grunddmnen, mineraler, sand, grus).
- Icke atervinningsbara resurser (fossila branslen, klyvbart material).

Figur B2:1. Figuren visar hur naturresurser kan delas in i fondresurser, flodesresurser
samt lagerresurser.

Maénniskans utnyttjande av naturresurserna kan vidare delas in i ett antal

16 Se t.ex. Abrahamsson m.fl. s. 207 ff.
17S0U 1983:56 5. 139.

18 A.a.s. 139.

19 Aas. 139.

20 A.as. 139.

2l Aass. 139.
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(funktionella) led: 22 utvinning,2?* omvandling,?* slutlig anvéndning samt
resthantering.25 Denna indelningsgrund anvéinds i detta arbete.

I fortséttningen anvinds termerna resurs” respektive “naturresurs” syno-
nymt.

B2.2.3 Termodynamikens grundsatser

B2.2.3.1 Inledning
Naturresurser dr i princip materia och energi i olika former, dér den gemen-
samma ndmnaren ar dess uppbyggnad av kérnpartiklar; massan.26 Termody-
namik &r ldran om olika former av energi och om omvandlingen mellan
dessa.?” Denna vetenskap bygger pa fyra huvudsatser,2® varav den forsta
(principen om massans oforstorbarhet) och den andra (entropilagen), hér &r
av sérskilt intresse.

Foljande avsnitt ssmmanfattar de huvudsakliga termodynamiska samban-
den, s& som jag har forstatt dem.

B2.2.3.2 Termodynamikens forsta huvudsats, principen om massans ofor-
storbarhet
Termodynamikens forsta huvudsats séger att energi varken kan skapas eller
forintas, den kan endast 6vergd mellan olika former.2?

Denna naturlag visar implicit p& betydelsen av kretslopp (i kontrast till

22 Eriksson m.fl. s. 27, &ven SOU 1983:56 s. 139, samt Eckhoff 1983 130.

23 Utvinningen kan i princip ske pa tva sitt, dels avléinkning frén solinstrilning och
fonder, dels extrahering frén lagerresurserna. Eriksson m.fl. s. 30.

24 Aven termerna foridling och transformation anvinds i ssmmanhanget.

25 S0U 1983:56 s. 139 £, fréimst grundad pa en bakgrundsrapport (nr 14) av Eriks-
sonm.fl. s. 27 ff.

26 Jfr Holmberg 1995 artikel 1 s. 13.

27 Holmberg 1992 s. 5. Termodynamik brukar dven sammanfattas som léran om
energiprocesser, sirskilt (men inte nédvéandigtvis) dem dar vdrme ar inblandad.
(MacMillans Dictionary of Energy.)

28 Termodynamiken sammanfattas totalt i fyra huvudsatser: Den nollte huvudsatsen:
Tva kroppar som var for sig ér i termisk jagmvikt med en tredje kropp, star ocksa i
jamvikt med varandra. Den forsta huvudsatsen: Energi kan inte forintas eller ny-
skapas, den kan endast omvandlas mellan olika energiformer. Den andra huvudsat-
sen: Det finns ingen process vars enda resultat r att virme overfors fran en kallare
till en varmare kropp, eller annorlunda uttryckt, det finns ingen process vars enda
resultat dr att virme frén en enda varmekdlla helt omvandlas till mekaniskt arbete.
Den tredje huvudsatsen: Entropin fran ren kristallin substans dr noll vid absoluta
nollpunkten. (Beckman i NE band 18's 179 £.).

29 Holmberg 1992 s. 9.
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forskingrande floden) eftersom det for att fylla ett tomrum med négot, t.ex.
energi, ocksa krévs att energi kan hdmtas ndgonstans ifrdn.3° Den visar ocksa
att det man kan kalla forbrukad energi och materia alltid finns kvar, dock
inte nddviandigtvis i samma form.31

B2.2.3.3 Termodynamikens andra huvudsats, entropilagen
Termodynamikens andra huvudsats, entropilagen, visar villkoren for krets-
loppen av energi.

Enligt denna huvudsats 6kar oordningen (entropin) i varje slutet system,32
eftersom allt strdvar mot ett jamviktstillstdnd, alltsa ett tillstind utan skillna-
der.3® Med andra ord: total oordning ar total jamnhet. For att motverka 6kad
oordning, (vilket vi ocksé kan beteckna som degradering av resurser) krivs
tillskott utifran.

Detta géller slutna system, vilket forutsétter att det inte kan komma in né-
gon energi utifrin med vars hjilp ordningen kan aterstdllas, och dé slutna
system strévar efter oordning blir energin i dem svérare och svérare att ut-
nyttja.34

Att detta giller slutna system é&r i och for sig ett viktigt pdpekande,®> men
det viktigaste i detta sammanhang &r emellertid den balans som réder mellan
de uppbyggande och de nedbrytande krafterna pd Jorden. Ytterst stér solen
for den uppbyggande kraften pa Jorden, medan minniskan numera spelar en
avgorande roll for nedbrytningen bredvid bl.a. erosion och vittring.

Enligt den forsta huvudsatsen &r summan av energin konstant, och for att
ateruppbygga oordningen pa ett stille krivs darfor nedbrytning ndgon ann-
anstans, men eftersom energi spontant endast omvandlas fran hogre kvalitet
till 1agre, inte tvirtom, krdvs mer nedbrytning dn vad sjilva uppbyggandet
sedan kan ge.3¢ For att forstd detta maste vi vinda oss till begreppet exergi.

30 Jfr Tiberg 1993 5. 67 £.

31 Massans bevarande syftar pd att kiirpartiklarna bevaras genom alla processer. Jfr
Holmberg (1995, artikel 1 s. 13). Undantaget &r kimexplosioner, men dessa undan-
tas hér.

32 Holmberg 1992 s. 17, samt 1995 s. 14.

33 Holmberg 1992 s. 17.

34 Jfr Macmillans Dictionary of the Environment, Tiberg 1993 s. 68 f. samt Holm-
berg 1992 s. 1, 17 samt 1995 artikel 1s. 11.

35 Jorden dr egentligen inget slutet system, eftersom den tar emot t.ex. energiinstril-
ning frén yttre rymden (frimst frén solen), och ocksé forlorar energi dit. Jorden tar
dven emot viss materia genom t.ex. meteoritnedslag.

36 Jfr Delin s. 35 ff.
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B2.2.3.4 Exergibegreppet
Exergi dr ett matt pa hur stor del av en energiméngd som maximalt kan om-
vandlas till mekanisk energi i den aktuella omgivningen.3?

Enligt termodynamikens forsta huvudsats d4r summan av all massa i ett slu-
tet system konstant, den kan varken forbrukas, eller produceras. Uttrycken
energiproduktion respektive energiférbrukning motsvarar darfor inget i den
fysiska verkligheten, men eftersom det vardagliga spraket &r otillrdckligt for
att beskriva vad som egentligen sker har man infort termen exergi pé det som
forbrukas. Nér man i dagligt tal talar om energiforbrukning, ar det séledes
exergiforbrukning som avses.38

Det for oss lekmén till synes méarkliga dr alltsa att ndr exergin har utnyttjats
finns all energi kvar. Men den har spridits, i form av virme ut i biosfaren,
eller som andra slags nedbrytningsprodukter sisom sot, aska etc. For att gora
det mojligt att &ter utnyttja energin till mekaniskt arbete, maste den forst
”samlas thop” och upparbetas till nya organisationer, sa att skillnaden mot
omgivningen aterigen blir sd stor att man kan dra nytta av den. Detta 4r mén-
niskans villkor; det &r inte energin hon utnyttjar, utan endast exergin.

Detta forklarar t.ex. varfor perpetuum mobile inte &r mdjlig.

B2.2.4 Termodynamikens konsekvenser, de naturvetenskapliga
grinserna

P& Jorden finns naturliga uppbyggande och nedbrytande krafter. En uppbyg-
gande kraft resulterar i en totalt sett ldgre entropigrad inom systemet, och en
nedbrytande kraft 4r en kraft som totalt sett 6kar entropin i systemet.

Den viktigaste uppbyggande kraft, som inte ger en entropiokning négon
annanstans pa Jorden, dr instralningen frén solen.?® Dess viktigaste funktion
i detta sammanhang ar dess roll i fotosyntesen.

De viktigaste nedbrytande krafterna pa Jorden &r i och for sig ocksa

37 Holmberg 1992 s. 7: Exergin “4r ett matt pa hur stor del av en energiméngd som
maximalt kan omvandlas till mekanisk energi i den aktuella omgivningen.” SOU
1983:56 s. 138: Exergin "ér det arbete som kan utvinnas ur ett system under dess
utveckling mot jamvikt.” Exergi méts £.0. i samma enhet som energi, joule(J).

38 Eriksson m.fl. s. 8. Jfr #ven Rehbinder 1994as. 9.

39 Jfr Holmberg 1992 s. 14. Totalt sett 6kar dock entropin eftersom Jorden och so-
len egentligen &r delar av samma system. Medan ordningen okar pa Jorden genom
celluppbyggnad i de grona vixterna etc., sd Okar entropin pé solen i takt med att den
sdnder ut energi. Mycket av energin gar dessutom forlorad dels i vérldsrymden, dels
da ’verkningsgraden” i de grona cellerna inte dr 100%. Forutom solinstralning traf-
fas Jorden dven dels av annan strélning fran yttre rymden, dels av meteoriter. Bidra-
gen fran dessa faktorer 4r dock forsvinnande liten 1 jamforelse med solens inverkan.
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beroende av solen, nimligen erosion och vittring. Aven levande organismer
bidrar genom sin blotta existens med nedbrytande verksamhet.

I realiteten dr det en forutséttning for alla levande organismer att de kan
bryta ner den ordning i vilken de lever. Varje gdng en ménniska dter ett sal-
ladsblad bryts strukturer ner i salladen. Inget av salladsbladet forsvinner
dock; ndgot omvandlas till médnskliga celler som bygger upp kroppen, nagot
forsvinner som virme genom svettningar och ndgot forsvinner som urin och
avforing. All massa ateranvinds, men exergin forbrukas. Detta dr samtidigt
miljoproblemens kérna.

I naturen &r solen den direkta drivkraften for upparbetningen, och i sam-
hillet omvandlar ménniskan solenergin till olika mekaniska processer for att
kunna upparbeta materia eller energi till en hdgre ordning. Men den viktiga
skillnaden ir, att medan solens inverkan pa Jorden (t.ex. genom fotosyntesen
i de grona vaxterna)* innebér en nettouppbyggnad av biosfiren till foljd av
viss nedbrytning pa solen, sd innebar ménniskans inverkan en nettonedbryt-
ning pa Jorden. 1 dagligt tal bendimns médnniskans uppbyggande processer
tillverkning, produktion, framstéllning etc.

Det grundldggande problemet med vad som brukar kallas miljoproblem &r
alltsa att den moderna ménniskan degraderar strukturer i sin omgivande
miljo och skapar sidan oordning i en takt som ménga génger om dverskrider
den hastighet naturen kriver for sina uppbyggande processer. Genom degra-
deringen forsdmras virdet pd resurserna. Vad som tar naturen tiotusentals
ar att bygga upp, forvandlar ménniskan ibland till oordning pa négra korta
minuter. Jimfor den tid det tagit for de naturliga processerna att bilda fossil
olja, med den tid det tar for ménniskan att utvinna, forddla, distribuera och
forbranna densamma.

Vad som i dagligt tal kallas fororeningar, ar dérfor inget annat dn de syn-
liga effekterna av att exergi forsvinner, i enlighet med termodynamikens
forsta och andra huvudsatser.

B2.2.5 Termodynamikens betydelse

B2.2.5.1 Inledning
S& vitt jag kan forsta, ar foljande fakta viktiga for att forstd sambanden kring
vad som i dagligt tal kallas miljoforstdring.

Materia och energi dr egentligen samma sak, men i olika skepnad. Energi

40 Hubendick 1989 s. 23, dven Holmberg 1992 s. 21. Den grona cellen ir det system
som dr den effektivaste exergikonsumenten. Se ocksé Schneider/Kay: ”Life as a
manifestation of the second law of thermodynamics.”
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kan varken produceras eller konsumeras, den kan endast skifta form. Som en
beteckning pa det som forsvinner nér energin degraderas genom att omvand-
las till mekaniskt arbete har man infort begreppet exergi. Tillgdnglighet och
reversibilitet 4r centrala begrepp i detta sammanhang.

B2.2.5.2 Tillgdnglighet

I praktiken omvandlas energi inte av sig sjdlv till hdgre nivéer (d.v.s. mot-
satsen till att energin forlorar i virde eller degraderas), utan for att det skall
uppsté okad ordning krévs att exergi — som alltsd méste tas ndgon annanstans
ifrdn — tillfors, dértill en process som klarar av att 6ka ordningen. Fotosyn-
tesen i den grona cellen dr en sddan kraft. Med hjélp av framfor allt solen
klarar den av att bygga upp strukturer. Samtidigt som den bygger upp struk-
turer pa Jorden sker emellertid ocksa nedbrytning pa solen, (denna nedbryt-
ning lider vi dock inte av, och kan inte heller paverka).*! For att négot skall
ga tillbaka till ursprungsléget (som i detta fall motsvarar en hogre grad av
organisation), krévs tillskott av exergi. Ju hogre entropigrad, ju mer exergi
gar &t for att dteruppbygga strukturen pa nytt.

Maénniskan klarar ocksé av att bygga upp ordningen, men endast punktvis.
Exempel pé detta dr byggnader, anldggningar och produkter. Men &ven om
uppbyggandet punktvis lett till hogre ordning, sd har det dnda fotalt sett
krivts mer exergi in vad som kan fis ut av resultatet. Aven hér kan vi i prin-
cip jaimfora med exemplet ovan om vad som krévs for att tillverka en av-
gaskatalysator.#2 Fragan &r saledes om exergiatgdngen for att fa fram bl.a. 2—
3 gram platina, verkligen viger upp resultatet i form av mindre utslépp fran
bilar. Har inte i realiteten tillverkningen av katalysatorn krévt mer exergi én
vad vi slutligen far ut av den?

Resultatet av ménniskans existens &r istéllet en nettonedbrytning, som
dessutom har 6kat markant de senaste 100 aren. Detta dr grunderna for vad
som i dagligt tal kallas miljoforstoring.

Miljoforstoring kan i viss utstrackning Overséttas till exergikostnad, ef-
tersom exergi i samhéllet utnyttjas for att:43
1. Aterstilla forluster, orsakade av:

a) Lickage,

b) Friktion,

¢) Degradering av materia.
2. Bibehélla eller styra processer.

41 For att viixterna skall kunna bilda hdgre strukturer méste det ocksé ske viss ned-
brytning pé Jorden eftersom dessa inte enbart lever av solljus.

42 Avsnitt A1.3.3.

43 Jfr Holmberg 1995 artikel 1 s. 15, med dér anford klla.
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3. Bygga upp nya strukturer.

Vi kan dérfor tala om en exergikostnad for att dstadkomma dessa resultat,
och denna exergikostnad motsvaras av hur #i/lgdnglig en resurs ér. Ju svérare
det ar att aterstilla, bibehalla eller bygga upp nédgot, desto otillgdngligare
kan man séga att det 4r, och ju mer exergi kommer processen att kosta.

Holmberg menar visserligen att exergimattet har sina begriansningar. T.ex.
finns ingen korrelation mellan graden av toxicitet och hur mycket exergi som
kréavs for att rena en recipient fran den toxiska substansen.*¢ Detta innebar
att tillgénglighetsbegreppet inte alltid &r en tillrdcklig mattstock for att be-
doma kostnadseffektiviteten t.ex. mellan olika reningsatgérder, en fragestall-
ning som dock snarare hor till vissa avvagningssituationer én till frigan om
hallbarhet.

B2.2.5.3 Irreversibilitet

Det ar emellertid inte mojligt att ens med mycket stor exergiinsats aterskapa
alla typer av strukturer som ménniskan bryter ner, atminstone inte med da-
gens kunskapsniva. Ett viktigt exempel pa detta dr den biologiska mangfal-
den i termer av arter. Att producera ren biomassa klarar ménniskan, men inte
att aterskapa organismer som en gang forsvunnit. Sddana processer, organ-
ismer etc. som forsvunnit och som inte kan aterskapas &r helt enkelt oater-
kalleligt, eller irreversibelt, borta.

B2.2.6 En rittslig kiirna

Problemet med ménniskan ar alltsa att hennes nedbrytning av strukturer sker
i sddan omfattning och med sédan fart, att de uppbyggande krafterna inte
langre hinner med att bygga upp. Effekten blir att Jordens lager av resurser
med hogt exergivirde minskar, och att spridningen av resurser med 1&gt exer-
givirde okar. Inte séllan dr dessa sopor ocksa direkt skadliga i sig.

Forutom att de resurser som dr mdjliga att utnyttja minskar, ar darfor en
annan allvarlig effekt av att utvinna lagerresurser att fororeningar kommer
att spridas (d.v.s. forskingrande floden i motsats till kretslopp), liksom att
utvinning eller skadlig paverkan p& fondresurser resulterar i nedbrytning av
den biologiska méngfalden.

Den rittsliga kdrnan i problemet &r att rattsordningen ofta tillater en degra-
dering av naturresurserna som dr mer omfattande dn vad som egentligen
skulle vara nddvéndigt for manniskans dverlevnad, och som dessutom kan
utgoéra direkta hot mot hennes och andra organismers existens. En sadan

4 A.as. 15. Se dock mina diskussioner i avsnitt A7.4.2.3.

227



degradering ar rimligen inte uthallig. Med degradering menas alltsé att
exergipotentialen gors mer och mer otillgénglig. Den storsta delen av mén-
niskans degradering av biosfaren sker faktiskt lagligt.4>

Ett, om mdjligt, framgéngsrikt forverkligande av en ekologiskt uthallig ut-
veckling kréver att ménniskan inser att energi varken kan produceras eller
forsvinna, samt handlar darefter.

Réttsordningarnas uppgift bor dérfor utvecklas till att dirigera manniskans
handlande sa att hennes samlade aktiviteter inte medfor en nettonedbrytning,
innebdrande att man overldmnar Jorden till kommande generationer i ett
sdamre skick &n den hade nér man sjélv 6vertog den en géng tiden. Den lagsta
héllbara nivan &r d& det rader balans mellan & ena sidan naturens uppbyg-
gande krafter och & andra sidan ménniskans och naturens samlade nedbry-
tande krafter.

Den yttre griansen for ett ekologiskt uthélligt utnyttjande av naturresur-
serna dr da det rdder balans mellan uppbyggande och nedbrytande krafter.
An biittre &r om nettouppbyggandet ir storre dn nettonedbrytningen.46 Kra-
vet pa nettoforbéttring motsvarar enligt Jacobs ocksé den betydelse uttrycket
“intergenerationell réittvisa” hade fore Brundtlandrapporten.4”

Holmberg menar att lagen om massans bevarande formodligen &r den vik-
tigaste naturlagen i samband med uthéallig utveckling:

If one realizes that materials can not be created or disappear one also
realizes the importance of circulation of materials. If materials do not
flow in circles there will be drainage in certain places and accumulation
in other places. Why are we still running the industrial society without
enough consideration of this natural law?48

Detta leder in diskussionen p& behovet av att skapa slutna fléden, d.v.s. krets-
lopp, av materia och energi.

45 Jfr Westerlund 1995 s. 16.

46 Jfr SOU 1983:56 s. 333.

47 Jacobs (s. 48) menar att medan betydelsen av uttrycket intergenerationell réttvisa
("intergenerational equity”) 1 utvecklingssammanhang (”development planning”)
fore Brundtlandrapporten innebar att dagens generation skall &verldémna Jorden i ett
battre skick dn man sjdlv fick den i, s& innebér kravet pd rattvisa mellan generat-
ioner sd som det uttrycks i denna rapport att man dtminstone inte skall dverldmna
Jorden i ett sémre skick 4n man mottog den. Skillnaden ligger saldes om mini-
mikravet ligger pa status quo eller pa en nettoforbéttring.

48 Holmberg 1995 artikel 1's. 15.
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B2.3  Miénniskan och naturen — relevanta grunder
B2.3.1 Inledning

Sambhéllets forhéllande till naturen kan ur en fysisk synvinkel beskrivas med
begreppen resursutbyte och resursmanipulation.*® 1 dessa begrepp ryms i
stort sett méanniskans fysiska naturumginge.>? Dessa begrepp kommer hir
att beskrivas nirmare, men forst skall jag beskriva hur begreppet natur och
samhélle anvinds i denna studie.

B2.3.2  Natur och sambhiille

Begreppen natur respektive samhélle anvinds genomgéende i denna avhand-
ling, och de definieras hér pa foljande sitt.5!

SOCIOSFAREN

HUMANSFAREN

I TEKNOSFAREN

Figur B2:2. Figuren visar Jorden ur ett antropocentriskt perspektiv.52

Naturen kan delas in i lifosfdren, pedosfiren, hydrosfiren samt atmosfi-
ren.53 Dessa utgor tillsammans det geofysiska systemet som bér upp biosfd-
ren.54 Biosfaren bér i sin tur sociosfiren, d.v.s. det manskliga samhaéllet.

4 Holmberg 1992, s. 25 ff., och 1995 artikel 1 s. 24 ff.

30 Jfr dven Soderbaum s. 14: “Ett sitt att fa en forsta uppfattning om miljé och na-
turresursproblem ér att forsoka skilja mellan problem som kopplas samman med
‘uttdmning’ av nidgon resurs, problem som handlar om ’naturingrepp’ och slutligen
*féroreningsproblem’.”

5! Denna definition f6ljer helt Holmberg 1992 s. 12.

52 Figur B2:2 #r himtad frdn Holmberg 1992 s. 13.

33 En annan beteckning p4 litosfir 4r jordskorpan, pedosfiren motsvarar de 16sa
jordlagren, hydrosfaren motsvaras av vatten och atmosféren av lufthavet.

34 Biosfiren dr en beteckning pa allt levande.
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Sociosfaren bestar av teknosfiren och humansfdren.>> For att ndrmare besk-
riva samhillet véljer jag att citera Holmberg, vars begreppsbildning i detta
sammanhang ocksé passar for denna studie.

Ordet ’samhalle’ finns bdde inom biologin och sociologin. Ett biologiskt
samhélle 4r en samling levande varelser inom ett avgrinsat omrade. I
denna text omfattar ordet samhélle ménniskan och ménniskans verktyg,
maskiner och anldggningar samt hennes institutioner, traditioner, regel-
system etc., vilket liknar sociologernas anvéndning av ordet. Oftast nér
ordet anvénds i texten syftar det pa industrisamhéllet.

Uppdelningen mellan samhélle och natur &r inte sjélvklar, eftersom nés-
tan hela naturen bdr spar av det ménskliga samhéllet. Samtidigt som vi
méinniskor dr en del av naturen och helt beroende av den, sa skiljer vi oss
fran den t ex genom att vi skapar naturfrimmande dmnen och genom att
vi manipulerar den. Ett sétt att se pa relationen samhaélle-natur &r, att allt
ar natur, i vilket manniskans samhélle existerar. Som ett exempel kan en
stad vara ett stycke i stort sett fullstindigt manipulerad natur, som kréver
en stor exergitillforsel for att staden skall bestd.>6

Léangre fram kommer jag ocksa att skilja pé aktor — reaktor,5” dir bade natur
och samhiélle betraktas som reaktorer, men den agerande och planerande
manniskan betraktas som aktor. Denna indelning dr viktig i detta samman-
hang.

B2.3.3  Fyrahuvudfloden

B2.3.3.1 Inledning
De floden av resurser som i huvudsak orsakas av méanniskan bestér i princip
av fyra huvudfloden, ndmligen sddana som orsakas av mdnniskans uttag,
hantering, utsldpp respektive manipulation. Som en gemensam beteckning
pa dessa forfaringssétt anviands i fortséttningen uttrycket resursutnytt-
jande”.

Floden kan i princip vara av tva slag, nimligen dppna respektive slutna.
Ett helt slutet flode kallas ocksé kretslopp, och motsatsen till kretslopp ar
forskingrande floden. Ur det forskingrande flodet forsvinner séldes innehall,

35 Medan teknosféren bestdr av ménniskans anlédggningar, maskiner, verktyg etc.,
bestir humansféren av ménniskans idéer, traditioner, institutioner och regelsystem.
6 Holmberg 1992 s. 12.

57 Se friamst avsnitt B2.5.
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liksom nytt kan strdmma in i storre eller mindre utstrackning.

Ur ett Jordiskt helhetsperspektiv kan vi ocksa sdga att de samlade flodena
pa Jorden av en viss resurs, eller av alla, utgdrs av ett enda jéittekretslopp,
samt mindre delkretslopp inom detta. Detta resonemang kan accepteras end-
ast under forutsittning att vi &r medvetna om att Jorden egentligen inte bor
betraktas som ett slutet system (ett kretslopp ar ett exempel pa ett slutet sy-
stem), men att det utbyte som sker med vérldsalltet for den principiella dis-
kussion vi for, inte &r av nagon reell betydelse.

B2.3.3.2 Uttag och utslipp — ett utbyte
Utbytet av resurser mellan natur och samhélle bestér & ena sidan av uttag av
resurser ur naturen, och & andra sidan av att dessa slipps ut till naturen.>8
Dessutom sker stor omséttning internt inom dessa sférer (d.v.s. inom naturen
och inom samhdllet), vilket dock inte rdknas som utbyte.>

Uttagen bestar exempelvis av mineralutvinning, jakt och fiske, medan sa-
dant som bendmns hushéllsavfall, féroreningar, utbrant kérnbransle, miljo-
farligt avfall, etc. egentligen 4r restprodukter med hog grad av entropi som
slappts ut till naturen.

B2.3.3.3 Mdnniskans manipulation av naturen
Minniskans utnyttjande av naturresurserna nér de fortfarande befinner sig i
naturen (alltsi manipulationen av naturen) bestir av undantrdngning och
omformning av naturresurserna samt inverkan pd floden och processer i na-
turen.®0

Naturen trings undan, eller blockeras, genom olika former av bebyggelse
och exploateringar. T.ex. gors arealer oatkomliga for jordbruksproduktion
genom vigdragningar, stdder véxer ihop och omkringliggande omraden tas
i ansprék. Omformningen sker genom att naturens struktur forédndras, ploj-
ning, dimning av dlvar samt dikning kan ges som exempel pé detta. Dessu-
tom inverkar ménniskan pa processer och floden i naturen. Forddling och
avel inom djur- och véxtvérlden dr de tydligaste exemplen pa paverkan pa
processer. Genom biotekniska metoder kan man &ndra i organismers innersta
och styra arvsanlag. Ocks& manipulation handlar egentligen om att ménni-
skan péverkar eller sitter igdng olika floden, men inte sddana som ror sig

8 Holmberg 1992 s. 25, 1995 artikel 1 s. 24.

%9 Ibland anvinds istéllet termen metabolism for dessa processer, jfr Ayres m.fl.
1989, Ayres/Simonis 1994 sarskilt s. 3 ff., samt Bergback.

0 Fér begreppen manipulation, undantringning, omformning samt processtyrning (i
det senare fallet véljer jag att istéllet anvdnda terminologin inverkan pé processer
och floden), se Holmberg 1992 s. 27, samt 1995 artikel 1 s. 24.
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mellan natur och samhaélle utan endast sddana som finns inom naturen.

Det som paverkas genom manipulation kan vara savél floden, liv, proces-
ser och tillstdnd i naturen (det & sammanfattningsvis situationen i naturen
som paverkas).

B2.3.3.4 Hantering

Hittills har tre huvudfldden, orsakade av ménniskan, berorts, ndmligen uttag,
utsldpp och manipulation. For att fullborda denna bild, skall hir slutligen
ocksa de floden som ménniskan inverkar pa inom samhéllet behandlas, allts&
det som i detta arbete kallas hantering.

Floden orsakade av hantering skiljer sig emellertid fran de andra tre hu-
vudflodena genom att dessa motsvaras av floden som finns i samhéllet och
darfor dr renodlat antropogena; Hela samhaéllet bestar av antropogent orsa-
kade foreteelser. I de tre andra flodena finns béde sddant som kan betraktas
som naturligt och sddant som &r antropogent.

Tillsammans kan dessa fyra floden illustreras med en figur, som dterkom-
mer pa flera stéllen i boken:

1) Floden och processer i naturen.6!
2) Floden som gér fran natur till samhélle.

3) Floden och processer i samhéllet.
4) Floden som gar fran samhélle till natur.

Natur

4 Sambhaille

Figur B2:3. Figuren visar en schematisk bild av de fyra huvudsakliga floden som
orsakas av ménniskan. Floden inom naturen sker genom vad som hér kallas

¢! Denna figur visar fléden och processer som ér orsakade av minniskan.
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manipulation (1), mellan natur och samhélle genom uttag (2), inom samhaéllet genom
hantering (3) samt frdn samhalle till natur genom utsldpp (4).

B2.3.4 Kretsloppsteorin

Kretsloppsténkandet utgér fran att energi varken kan skapas eller forintas,
endast overgd i olika former. Materia &r en saddan grundform. Tidigare har
beskrivits hur detta sammanfattas i termodynamikens forsta huvudsats.62
denna studie dr materian i fokus. Om materian inte cirkulerar och heller inte
ligger stilla, uppkommer s& smaningom brist i ena dndan och ansamlingar i
den andra.63

Motsatsen till slutna floden (d.v.s. fléden i kretslopp) &r som tidigare
nédmnts forskingrande floden,®* dér naturresursernas virde forsdmras (degra-
deras) mer och mer, och sprids till andra platser 4n varifrdn de en gang ham-
tades av méanniskan.

Den &vergripande malséttningen for en reglering som skall inriktas pé ut-
hallighet 4r att i sa stor utstrickning som mojligt sluta fldden till kretslopp,
och att forsoka astadkomma detta genom att minska uttagen, manipulationen
och utsldppen av naturresurser.

Men eftersom detta inte kan dstadkommas genom att férbjuda all materi-
alhantering, méste styratgérderna inriktas mot att skapa ett samhille som
bygger pa cyklisk materialhantering. Ett sddant samhille betecknas ibland
ett “kretsloppssamhille”.6> Denna grundldggande instédllning bygger pa an-
tagandet att ménniskan maste kunna utnyttja naturresurser, men att de former
under vilket detta sker ska anpassas till uthalligheten.

En cyklisk materialhantering innebér att flodena i sambhéllet &r (s&) slutna
(som mojligt), vilket krdver att resursutnyttjandet i samhaillet effektiviseras,
samtidigt som det leder till att badde uttagen av naturresurser fran naturen
liksom utsldppen fran samhéllet minimeras. Vi kan hér tala om en kretslopp-
sanpassning.

Ett effektivt naturresursutnyttjande bygger dels pa icke-handlande, d.v.s.
ett slags sparsambhet, dels pé atervinning och &teranvéndning, liksom pé att

62 Avsnitt B2.2.3.2.

3 Tiberg 1991 s. 67.

% Fér begreppen “forskingrande™ floden eller sambhillen, se t.ex. Tiberg 1993 s. 72,
SOU 1994:7 s. 35. Ibland anvénds ocksa uttrycket “linjéra” floden, se t.ex. Eriksson
m.fl. s. 15: lineéra respektive cirkulédra floden. Vidare Nordin s. 37, Abrahamsson
m.fl. s. 248 ff, Robért samt Schmidt-Bleek s. 114 ”Linie Stoffstrome”. Ett annat ut-
tryckssitt dr “’slutna” respektive “6ppna” materialsystem (Resurser och ravaror
1975, bilagan s. 12, figur 4.)

65 Jfr t.ex. prop 1992/93:180 s. 1 samt 1997/98:45 s. 1.

233



resurserna inte skall tillatas degraderas bortom négon grians som i sin tur ar
avhingig av att tillgéngligheten inte far bli alltfor lag.

Aven om det fullstindigt slutna flodet, d.v.s. kretsloppet, inte &r mojligt
eller kanske ens Onskvirt att uppnd, eftersom det alltid kommer att finnas
lackor ur flodena,®® maste stravan dndé vara att sa litet resurser som mojligt
skall hamna utanfor. Ju mer materia som hamnar utanfor, d.v.s. gors otill-
ginglig, ju mer exergi krévs for att géra den tillginglig igen.®” Méansklighet-
ens forméga att finna erséttningar, substitut, for sddana resurser det ar brist
p4, eller for processer dér dessa forbrukas, ar av avgérande betydelse for att
kunna minska materialomsattningen.68

Lika viktig 4r ménniskans beredskap for att kunna avstd fran aktiviteter
som paverkar resursflodenas storlek, innehall respektive riktning pé ett icke
ekologiskt uthélligt vis.

B2.3.5 Delmal for utbytet och manipulationen

Resursflodena kan analyseras fran flera olika perspektiv. For det forsta kan
flodenas riktning vara av intresse, d.v.s. var de borjar och var de slutar. Rent
konkret kan man fraga sig var uttag respektive utslédpp sker. Om utslappen
riktas dit uttagen dgde rum, och dessa kan assimileras av de naturliga syste-
men har man kommit kretsloppet néra.

For det andra kan det vara av intresse vad som transporteras i floden; ar
det fosfor eller metangas, gift eller nidringsdmnen. Detta innebér att flodenas
innehdll kan vara av betydelse.

Den tredje faktom att ta hénsyn till &r storleken pé flodena, d.v.s. hur
mycket som finns i dem. Som en viktig del i den senare faktorn ligger ocksé
frdgan om flodenas hastighet, dér resurserna kan goéra uppehall” (jfr. fradgor
om anrikning och sedimentation) eller skyndas pa i sina lopp med olika ef-
fekter som foljd. Jag gar dock inte vidare in pa den senare omsténdigheten i
sig.

Mot bakgrund av detta kan darfor foljande delmal under det hogre lig-
gande malet om en ekologiskt uthéllig utveckling stéllas upp, ndmligen:

. Att generera sd sma floden som mojligt.

%6 Jfr dven Rehbinder 1994a s. 12.

67 Av betydelse dr ocksé var denna exergi hdmtas ifrdn. Exergi som tas direkt frén
solen i form av flodande exergi 4r “’bést”, eftersom den dels &r gratis, mitt i exergi-
termer, och dels inte ldmnar ndgra skadliga restprodukter efter sig (p& Jorden). Ett
sdamre alternativ dr exergi som hdmtas ur t.ex. olja, kol och kérnkraft.

8 Holmberg 1992 s. 31.
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. Att strdva efter sé rena resursfloden som mojligt.
. Att styra resursfloden i den riktning som omfanget pa flddena och
innehdllet i dem stiller krav pa.

Ocksa mélsattningen att fororsaka sa fd manipulativa atgérder som mojligt
kan splittras upp pa delmél, ndmligen:

. Att undvika att tringa undan naturen.

. Att undvika att omforma strukturer i naturen.

. Att undvika att inverka pé naturliga fléden och processer i natu-
ren.

B2.3.6 Indikatorer pa ekologisk uthéllighet

Genom att analysera t.ex. storleken pa lagerresursuttagen eller omfattningen
av manipulationen betrédffande fondresurserna kan man fa en bild av hur
samhéllets naturumgénge ser ut. Analysresultaten kan sedan utnyttjas som
indikatorer pé hur pass ekologiskt uthalligt ett samhélles naturumgénge skall
betraktas. Indikatorer séger visserligen inte allt, och man bor vara skeptisk
till tanken pé att fanga in alla aspekter genom ett sadant forfarande. Men
formodligen kan de ge en god bild av situationen.

Jag skall nu ga 6ver till fragan hur dessa parametrar skulle kunna utnyttjas
for att avgora graden av ekologisk uthallighet i ett viss samhalle:

. Resursutbytets omfattning (storlek).

. Resursutbytets innehall (d.v.s. arten av resurs).

. Resursutbytets riktning.

. Graden av undantréngning av naturen.

. Graden av omformning av naturens strukturer.

. Graden av inverkan av naturliga floden och processer.

Uppgiften &r nu att prova hur dessa parametrar, eller delmal, kan goras rétts-
ligt relevanta.

B2.3.7 Malsittningar betriffande ménniskans livskvalitet

Det overgripande mélet betridffande ekologisk uthallighet har hittills defini-
erats pé ett mer eller mindre strikt naturvetenskapligt sdtt. Det finns dock
vissa begrénsningar i detta.

Medan naturvetenskapliga fakta bygger pd objektiva iakttagelser, finns
vissa andra omstindigheter av betydelse for frdmst ménniskans
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livsforutsittningar. Det giller omstindigheter som bygger pa subjektiva upp-
levelser dér personliga vérderingar spelar stor roll. Till denna kategori hor
t.ex. fysisk och mental hilsa som endast berdr ménniskan, liksom estetiska
upplevelser.

Med termen livskvalitet menar jag hér nyss ndmnda slag av véirden som
inte direkt ryms i en naturvetenskaplig beskrivning. Vid sidan av samhéllets
fysiska relation till naturen, kan séledes ytterligare ett delmal pa en hog niva
identifieras, ndmligen ménniskans livskvalitet.

Mojligen kan man pésté att termen livskvalitet motsvarar utvecklingsledet
i uthallig utveckling, medan resursutnyttjandet motsvarar uthéllighetsledet,
hér preciserat till ekologisk uthéllighet.

I sjélva verket dr det troligen just onskan om livskvalitet som genererar
kravet pa utveckling, ett krav som ofta innebér att det inte tas tillricklig han-
syn till den ekologiska uthélligheten, kanske helt enkelt dérfor att den sub-
jektiva dnskan om livskvalitet avser frémst den egna livskvaliteten, men inte
pa samma framtrddande sitt kommande generationers. Ofta innebér just de
avvigningar som foretas, att ekologiska harddata vigs mot ménniskans ons-
kemal om materiellt vélstdnd, hélsa och bekvamlighet for egen del.6?

Diskussionen om ménniskans livskvalitet kommer i huvudsak att ldmnas
utanfor den fortsatta framstéllningen. Anledningen &r inte att det &r ovdsent-
liga frdgor; som inte spelar ndgon roll, utan att man forst maste definiera
uthalligheten. Sedan kan man beddma vilken typ av utveckling som ar eko-
logiskt onskvérd, vilket i och for sig kan vara underlag for 6verviaganden om
livskvaliteten.

B2.4  Kretsloppen och ritten
B24.1 Inledning

Ett sitt att se rittens uppgift ur ett miljoperspektiv bygger pa att rétten ska
se till att mdnniskan inte handlar sé att det uppstér (for stora) ldckor i sam-
héllets floden. Med ldckor avses dels tillforsel till respektive utslipp frdn de
fyra huvudflodena. Malséttningen 4r alltsa att stadkomma eller bibehalla sa
slutna material- och energikretslopp som mgjligt, d.v.s. en kretsloppsanpass-
ning, utifran de dnskemal som satts upp. Fragan ér dock dels vilka kretslopp
som egentligen avses, dels vad som menas med ett kretslopp.

Uttrycket ”slutna kretslopp” &r egentligen en tautologi eftersom alla

%9 Jfr Rehbinder (1994a s. 12) som menar att det méste ske en avvigning mellan
miljomaéssiga, ekonomiska och samhilleliga intressen som 6versiktligt kan beskri-
vas by the formula of reasonableness or best possible environmental option.”
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kretslopp ar slutna per definition. Jag véljer trots detta att i vissa situationer
anvénda formuleringen, for att betona kravet pé slutenhet.

B24.2  Vilket kretslopp?

B2.4.2.1 Det stora kretsloppet

Energin flodar runt i universums enda jéttekretslopp, och ibland besoker den
Jorden. Ménniskan utnyttjar den delen av energin som kan omvandlas till
mekanisk kraft, d.v.s. exergin. Medan exergin forbrukas, fortsétter energin i
universums eviga kretslopp.

Detta jattekretslopp kan, som redan berorts, delas in i ett antal mindre del-
kretslopp eller delsystem, varav Jorden kan ses som ett delsystem. I princip
ar det endast materia och energi p& Jorden som &r av intresse hdr, dven om
det i andra sammanhang kan finnas rittsliga orsaker att ta hinsyn till att Jor-
den faktiskt inte ar ett slutet system.”0

B2.4.2.2 De mindre kretsloppen
For att det skall vara mdjligt att pa ett hanterligt sétt styra kretslopp och fl6-
den, maste dessa delas upp pé ett antal delfloden. En forsta indelningsgrund
kan t.ex. vara att utga fran de tre olika resursslagen som tidigare diskuterats,
niamligen lagerresurser, fondresurser och flodande resurser (samt exergi).

Var och en av dessa resurskategorier kan dels studeras utifran hur de flddar
runt i kretslopp i det stora hela, men ocksé utifran ménga mindre delfloden.
De fléden som skulle kunna vara intressanta for lagstiftaren ar de som pa
négot sitt paverkats av ménniskan genom att hon blandar in artificiella eller
naturliga dmnen, genom att hon skapar helt nya floden, genom att hon styr
om fléden, eller genom att floden kan hindras.

Utifrén dessa delfloden kan man sedan overvéga olika former av styrande
atgirder, sdsom rattsliga styrmedel.

B2.4.3  Vilken slutenhetsgrad?

Fragan om malsattning med avseende pé kretslopp &r delvis samma som fra-
gan om flddens slutenhetsgrad. Ett flode med en slutenhetsgrad av 100% (ett

70 Redan idag finns t.ex. anledning att behdva reglera utbytet mellan delsystemet
Jorden och &vriga universum. Fragor om vem som har ritt att utnyttja resurser pa
frimmande himlakroppar &r ju redan foremél for internationella konventioner, och
periodvis fors det diskussioner om att transportera ut kdrnavfall till varldsrymden.
Se t.ex. ”The United Nations Agreement Governing the Activities of States on the
Moon and Other Celestial Bodies”.
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kretslopp) tillfors inga resurser och det sker inte heller nagra utslapp fran det.
Det dr dock orealistiskt att rikna med négra naturliga system som é&r helt
slutna. De bor istdllet placeras in pé en skala som gér fran néra 100% till 0%.
Det ar mest en lamplighetsfraga hur langt mot noll man ska g for att man
inte langre skall kunna tala om kretslopp.
Mialséttningen kan dé& formuleras s att ménniskans utnyttjande av de olika
resurserna inte fir medfora:

. Att innehéllet (kvaliteten) i resursflodena forsdmras, t.ex. genom
att &mnen som inte kan brytas ner fors in i flodena, om inte detta
ar det efterstrévade.

. Att méngden resurser i flodena dkar respektive minskar, om inte
detta dr det efterstrivade.
. Att resurserna forflyttas till olampliga platser.

Det ér detta som tidigare beskrivits i termer av flodets innehdll, storlek, och
riktning.

Kopplar vi s& ihop dessa tre omstandigheter med fragan om flodets sluten-
hetsgrad, ar det friga om fordndring av innehallet nér andra, ibland skadliga
resurser kommit in i flodena. En storleksforandring innebér att méangden som
flodar runt har minskat eller 6kat, medan en riktningsférandring innebér att
resursflodet styrts om.

I detta arbete diskuteras hur sddana floden som beror pa méanniskan skall
styras. Méalséttningen skall hela tiden relateras till en i ndgon mening optimal
slutenhetsniva. Den ideala réttsliga méalsittningen kan mojligen vara 100%
slutenhet.”!

B2.4.4  Rittens grundliggande funktioner ur ett resursflodesper-
spektiv

Utifran det nu anforda, bor rétten inriktas pa att medverka till att styra re-
sursflodenas storlek, innehall och riktning. Detta géller oavsett om flodena
ror sig fran naturen till samhaéllet, frdn samhaillet till naturen, i samhéllet eller
1 naturen.

7! Sveriges Riksdag har satt upp en mélsittning om att fasa ut 100% kvicksilver ur
det svenska sambhaéllet (jfr prop 1997/98:145 s. 227 f.). Men trots denna hoga mél-
sattning kommer &nda inte alla spar av detta &mne att férsvinna ur det svenska sam-
hillet, dels p.g.a. naturliga bakgrundsnivaer, dels dérfor att det redan finns s&
mycket kvicksilver i omlopp att det helt enkelt inte &r mdjligt att fa bort allt. Import
frén andra ldnder 4r en tredje mdjlighet till lickage, sa linge som man inte antar
samma stringa mélsittning i resten av vérlden.
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Detta dr ocksé nagot som poéngteras i Brundtlandrapporten:

Industrin och dess produkter paverkar civilisationens naturresursbas un-
der hela cykeln fran rdmaterielsokande och utvinning, omvandling till
produkter, energiférbrukning, bildning av avfall fram till konsumenterna
som anvénder och slutligen gor sig av med produkterna. Denna paverkan
kan vara positiv genom att forbéttra resursens kvalitet eller utvidga dess
anvindningsomrade. Paverkan kan ocksé vara negativ, som ett resultat
av fororeningar under tillverkningsprocessen eller fran produkten sjilv
eller genom utarmning eller nedbrytning av resurserna.”2

B2.5 AKktor — reaktor

Tidigare skildes pa natur och samhéille. Men ur styrningssynpunkt &r det vik-
tigare att skilja mellan den eller de som fororsakar effekter och dér effekterna
fororsakas. I detta arbete anvénds termerna aktor respektive reaktor.”

Maénniska och aktor dr synonymer, vad avser hennes formaga att tinka,
planera och berdkna. Ménniskan &r dock samtidigt reaktdr i den bemérkelsen
att hon 4r en biologisk varelse, och som sddan reagerar hon, och hennes cel-
ler, enligt naturlagarna.

B2.6 Slutsatser

I denna delstudie har jag beskrivit vissa av de forutsdttningar som i princip
styr hela den materiella tillvaron. Den viktiga kdrnan &r att energi inte nybil-
das och inte heller forsvinner, den omvandlas endast mellan olika former dir
materia dr en sadan. Jag har ocksé beskrivit hur energi i olika skepnad kan
sigas ha olika virde, beroende pa hur létt det &r att utnyttja exergin i den. Ju
svarare det dr att utnyttja exergin, ju mer degraderad kan vi sdga att energin
ar. Omvént kan vi ocksa sédga att ju hogre grad av degradering, desto mer
exergitillskott krivs for att ater gora energin brukbar.

Fore industrialismens genombrott fanns en viss balans mellan de naturligt
uppbyggande och nedbrytande krafterna pa Jorden, men efter densamma har
ménniskans bidrag till nedbrytningen okat i sidan omfattning att det snart
sagt varje dag uppmérksammas nya “miljoproblem”. Miljoproblem ar alltsa
en bendmning pa resultaten av méanniskans degradering av naturen.

72 Brundtlandrapporten s. 229-230.
73 Se frimst Westerlund 1993as. 15-17, samt Westerlund 1997 avsnitt. 2.3. Jfr
ocksé vad som ségs om detta i avsnitt A3.1.3.
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Miénniskans umgénge med naturen har har beskrivits i termer av manipu-
lation, uttag, hantering och utslapp av resurser. Dessa termer beskriver ocksé
fyra huvudsakliga, antropogent orsakade, delfloden av resurser. Tillsam-
mans bildar de ett kretslopp av resurser.

Avsikten ér att visa hur dessa floden kan styras, vad avser i vilken riktning
de ror sig samt vad och vilka midngder de innehaller. Malsdttningen &r att
skapa sa tdta floden som mdjligt, d.v.s. en kretsloppsanpassning, for att pa
sa vis minska ldckagen ur dem och ddrmed ocksé behovet av att fora in jung-
fruliga resurser i flodena.
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B3 Fosforfloden; kretslopp och
forskingring

I denna delstudie behandlas den naturresurs som dr avhandlingens genom-
gdende modellresurs, fosfor. Savdl de naturliga som de antropogena flodena
beskrivs, liksom de omstdndigheter (karakteristika) betrdffande denna re-
surs som dr sdrskilt viktiga att kdnna till for att kunna fa kontroll dver dess
utnyttjande.

B3.1  Inledning

Som modellresurs for hela denna studie har grundamnet fosfor valts. Varfor
jag valt detta dmne framgar nedan. I denna delstudie beskrivs fosforns na-
turliga och antropogent inducerade floden och kretslopp.

Fosfor (P) ar ett icke metalliskt grunddmne med atomnummer 15. Det ar
Jordens 11:e vanligaste grunddmne, med en medelkoncentration i jordskor-
pan pa 1120g/ton.! Fosfor forekommer oftast bundet till syre i form av fos-
fat,2 antingen som l0sliga oorganiska fosfatjoner, som partikelfosfat eller
som mineraliserat fosfat.> Den mesta brytvirda fosforn, mojligen dnda upp
till 95%, finns i form av fluorapatit, vanligen i koncentrationer under 1% i
berggrunden. Att fosforn tillhdr makrondringsdmnena innebér att det ar ett
av de f& &mnen som behdvs i stora méngder for att bygga upp levande org-
anismer.>

For enkelhets skull kommer termen fosfor i fortséttningen i princip att an-
viandas genomgéende, oavsett om beteckningen fosfat i vissa fall vore den
naturvetenskapligt korrekta.

! Detta motsvarar ungefér 0,12% av jordskorpan. Fosfor -97 s. 7. Se dven Elding i
NE, band 6 s. 542.

2 POy, eller nagon av dess analoger.

3 Clapham 1973 s. 45.

4 Brinck s. 27 med dér anforda kéllor. Se dven Fredriksson s. 5.

5 Till denna grupp hér dven bl.a. kol, syre, kviive samt kalium. Motsatsen, s k.
mikronéringsdmnen, dr sddana dmnen som visserligen behovs for organismers upp-
byggnad, men endast i mindre méngd.
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B3.2  Fyndigheterna

Mellan &ren 1820-1850 utgjorde guano, d.v.s. avlagrad fageltrick, en av de
storre fosforkdllorna.6 Redan ar 1820 exporterades guano frén Peru till Eng-
land for gddningsédndamal, och pa 1840-talet borjade man i Spanien fosfor-
brytning frén bergmineral.” Numera kommer sa gott som all fosfor fran sad-
ana geologiska fyndigheter.

I berggrunden é&r fosfor brytbart om fyndigheten inte ligger for djupt eller
finns i for laga koncentrationer. Bortsett fran den fosfor som cirkulerar i eko-
systemet, &r fosfor i huvudsak koncentrerat som apatit i relativt f& men stora
fyndigheter.® Mineral innehéllande fosfor forekommer &ver hela Jorden,
med sdrskilt stora fyndigheter p4 Kolahalvon, Nordafrika, samt i vissa del-
stater i USA. Ar 1991 var det endast Finland av de skandinaviska linderna
som brot apatit eller réfosfat.” Tidigare har fosfor dven utvunnits i Sverige,
som en biprodukt vid jdrnhantering,!0 och fortfarande finns relativt stora fos-
forméngder kvar i bdde gammalt och nytt gruvavfall som skulle kunna ut-
nyttjas.11

Fosfor &r svarlosligt i vatten,12 vilket medfor att det normalt endast fore-
kommer i laga koncentrationer i vattendrag, sjoar och hav. Till de 14ga kon-
centrationerna bidrar ocksa snabb assimilation samt &mnets bendgenhet att
bindas till partiklar i bottensedimenten.® Bindningarna med bottensedimen-
ten kan vara sé starka att fosforn blir odtkomlig for de levande organismerna.
Havssediment och jordbruksmarker fungerar i praktiken som stora fosforfal-
lor; slutstationen for ménniskans fosforutnyttjande.14

¢ Redan tidigare hade djurben malts ner for sitt fosforinnehall. Nir djurbenen inte
langre rickte till, hinde det att man dven gav sig pa slagfilt och ménskliga begrav-
ningsplatser i jakten pa fosfor (se Fredriksson s. 5 med dér anforda referenser).
Jamfor dven Huxley: Skona nya viérld s. 68 f.

7 Brinck s. 35.

8 T.ex. fluorapatit, hydroxidapatit samt klorapatit, Wazer s. 5.

° Elding i NE band 6, s. 542.

19 Fredriksson (s. 12 ff. med dér anforda kéllor) hinvisar till uppgifter som gor gil-
lande att de svenska tillgdngarna skulle vara 26 Mt och att 99 100 ton skulle kunna
utvinnas arligen ur jarnmalmsgruvorna i Kiruna, Malmberget och Griangesberg.
Réknat pa ett utnyttjande av 28 kg/ha och ér skulle detta kunna forsorja Sverige
med gddningsdmnen i 262 ar. Fosfor -97 (s. 8) utgér fran att 29 000 ton fosfor arli-
gen skulle kunna utvinnas ur gruvorna i Kiruna.

1 Fosfor -97 s. 8.

12 Clapham 1973 s. 47. (Fosfatjoner dr ddremot relativt lttlosliga.)

13 Clapham 1973 s. 46.

14 Fredriksson s. 14.
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Till skillnad mot andra icke-metaller, sdsom kol (C), véte (H), syre (O) och
kvéve (N) saknar fosfor en naturlig gasform.1> Detta medfor till att borja med
att atmosfaren endast innehaller smé& méngder fosfor, och da i partikelhunden
form.1¢ Vidare innebér det rent praktiskt ocksa att fosforflodena i natur och
sambhélle &r relativt ldtta for manniskan att folja. Senare skall ocksa visas att
detta faktum &r en sddan omstéindighet runt fosfor som é&r sérskilt viktig att
kénna till vid och for en styrning.1”

En bidragande orsak till att fosfor trots allt finns i atmosfaren &r att stora
méngder frigors frén véxter vid skogsbrander.18

B3.3  En begrinsande naturresurs

Fosfor och kvéve dr tvéd av de viktigaste niringsémnena for djur och véxter.
Alla levande organismer &r for sin dverlevnad beroende av fosfor i form av
fosfater, eftersom &mnet behovs for t.ex. fotosyntesen, respirationen samt for
nerv- och muskelfunktionerna.l® Nagra substitut for fosfor i dessa nddvén-
diga funktioner finns inte.20

Maénniskan far sitt dagliga behov via fodan, och i grova tal konsumeras 1,5
gram fosfor per person och dygn i den industriella delen av vérlden.2! En
vuxen méinniska beréknas innehélla cirka 700 g fosfor, varav 90% finns bun-
det i skelettet.?2

Fosfor dr ocksé jimte kvdve det niringsédmne som véaxter oftast lider brist
pa, varfor stora méngder fosfatgddsel arligen tillfors jordbruksmarkerna.
Narmare 90% av de utvunna fosformineralen anvénds for jordbrukets god-
selbehov,? i genomsnitt tar grodor upp 2040 kg fosfor per ha.24 Storst

15 A.a.s. 3, Gunther 1997 s. 159.

16 Clapham 1973 s. 45 ff.

17 Se framst delstudie BS5.

18 A.as. 46.

19 Fosfor finns bl.a. i DNA och RNA, och som fosfat i adenosintrifosfat (ATP), vil-
ket medverkar till energiomséttningen. Forsberg 1994 s. 47. Jfr dven Elding i NE,
band 6 s. 542.

20S0U 1983:56 5. 219.

2! Detta motsvarar 500 ton fosfor/ar for Stockholms samlade befolkning (beréknat
pa 920 000 inv.). Forsberg/Rengefors s. 82.

22 Elding i NE, band 6 s. 542

23 Fosfor -97 s. 9. Ifr dven Elding i NE, band 6 s. 542, dven Fredriksson s. 6 med
dér anforda kallor.

24 NE band 6 s. 545. Jfr &ven Fredriksson (s. 13) som menar att ”grodorna” behdver
10-50 kg/ha och ar.

243



fosforbehov bland véxterna har rotfrukter, potatis och &rtor, medan strasad
och oljevéxter har lagre behov.?> Ett annat viktigt anvédndningsomrade (7%
av den utvunna fosformineralen)?¢ &r som bestandsdel i tval och tvittmedel,
och det finns exempel pé att vissa tvéttmedel tidigare innehallit upp till 55%
fosfor.?”

Fosfor anvinds dven som tillsats i djur- och méanniskofoda,?® inom léke-
medelstillverkningen, vid elektroplating, som metallpolish, samt inom olje-
och militdrindustrin m.fl. anvindningsomraden.??

Genom sin roll i de levande cellerna &r fosfor ett nyckeldmne for allt liv
pa Jorden.30 Fosfor &r ett begrinsande dmne, d.v.s. att forekomsten direkt
styr vissa organismers mdjlighet att kunna leva i den aktuella miljon eller
biotopen. Det &r s& nddvindigt (och fyndigheterna s& kontrollerbara?) att
amnet skulle kunna anvéndas som ett instrument for att kontrollera Jordens
befolkning: brist pa fosfor betyder att varken vaxter eller djur kan 6verleva.3!
Jag betecknar det darfor som oumbdrligt.

B3.4  En begrdnsad naturresurs
B3.4.1 Beriknade tillgangar

Den totala anviindningen av fosfor som gédningsmedel, pa hela Jorden, be-
riknas till cirka 15 miljoner ton arligen.32 Under ar 1995 spreds i Sverige
totalt knappt 41 000 ton fosfor pa jordbruksmark, varav knappt 19 000 via
handelsgodsel.3? Den storsta forséljningen av fosfor i handelsgddseln i Sve-
rige skedde under sidsongen 1973/74 med 70 200 ton.34

Det réder delade meningar om hur stora fosfortillgdngarna 4r, och hur

25 Riktlinjer for gédsling och kalkning 1997 s. 20 ff.

26 Elding i NE, band 6 s. 542 f., jfr &ven Fredriksson s. 6 med dér anforda kéllor.
27 Clapham 1981 s. 302.

28 Fosfor utnyttjas bl.a. for att reglera surhet, konsistens och vattenhalt i livsmedel.
Eftersom fosfater binder vatten anvénds det till att behandla skinkor for att gora
dem saftigare och for att binda vattnet i djupfryst fisk. Forsberg 1994 s. 48.

2 Brinck s. 24.

30 Forsberg 1994 s. 47.

31 Sebl.a. SOU 1983:56s. 219.

32 Fredriksson (s. 6) hinvisar till tvé kéllor, som menar att &r 1992 var den totala,
globala, anvindningen av handelsgddselfosfor mellan 15,8—17,5 Mt/t P/ar. Fosfor —
97 s. 9 ger samma uppgift, ca 15 Mt arligen.

33 Jordbruksstatistisk arsbok 1997, s. 63, tab. 6.5.

34 Fosfor -97 s. 16.
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lange dessa kommer att rdcka for méanniskans behov.35

Pa grund av savil ekonomiska, tekniska, geologiska och exergiméssiga
forutsattningar ar brist ett relativt begrepp. Vad som idag utgor en otillgéng-
lig tillgdng kan under nésta sekel vara tillgéngligt, beroende pa teknikens
eller prisets utveckling. Men trots teknikens utveckling kan det dnda fore-
ligga hinder som gor att det exergimaéssigt dr tveksamt huruvida det ndgonsin
kan bli I6nsamt att dtervinna fosfor t.ex. fran havsbottens sediment. Tillgéng-
ligheten kan med andra ord vara sa liten att den grénsar till vad som inte &r
mdjligt att utvinna.36

/.../there are thermodynamic limits to the efficiency of energy conver-
sion.3”

Dérfor kan man ocksa skilja pé absolut och relativ brist. Absolut brist kan
sdgas rdda da naturresursbasen ar tom, relativ brist kan man tala om da tek-
niken, ekonomin eller exergiatgangen sétter hinder i végen for utvinningen.
Den absoluta fosfortillgdngen é&r savitt jag forstar s stor, att den kan ses som
obegrédnsad, i motsats till den relativa tillgangen.

En uppgift gor géllande att de totala tillgdngarna bor berdknas till ndgra
hundra miljarder ton.3® En annan uppfattning ar att tillgangarna av brytbar
fosfor kan uppskattas till cirka 20 000 Mt med fosforinnehall pa 13%.3° Om
forbrukningen dr 20 Mt fosfor/ar, innebér denna uppgift att resursen endast
skulle ricka i ytterligare 130 &r.40

Medan vissa kéllor menar att fosfor récker i ett par hundra ar till,*! havdar
andra mer optimistiskt att det varken rader ndgon absolut eller relativ brist,
och att tillgdngarna darfér kommer att rdcka i hundratusentals ar.42

Tillgéngligheten styrs av tva faktorer, ekonomi och exergi.43 Detta ut-
trycks oftast i termer av ekonomi och teknik, vilket dock inte sidger hela

35 Fredriksson (s. 7) menar att fosfatindustrin betraktar dylika uppgifter som fore-
tagshemligheter, varfor uppskattningar dr mycket svara och osékra. Det finns darfor
inga samstdmmiga uppgifter.

36 Hur jag anvinder tillginglighetsbegreppet i rittsliga sammanhang, se frimst av-
snitt A7.4.2.2.

37 Annema/Ros s. 211.

38 Elding i NE, band 6 s. 542. Jfr dven Fredrikssons (s. 8 ) litteraturstudie.

39 Giinther 1992s. 5.

40 Aas. 5.

41 Phosphorus in the environment s. 5.

42 Griffith s. 77. Fosfor -97 (s. 5) anger att uppskattningarna ror sig mellan 350—
1200 ar.

43 Exergibegreppet behandlas i avsnitt B2.2.3.4.
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sanningen. Om endast ekonomiska aspekter anfors, ligger implicit i detta att
om det fanns mer pengar, skulle ytterligare utvinning vara mojlig.** De tek-
niska aspekterna som anfors bygger ofta pd samma (underforstadda) anta-
gande, att om bara tillréckligt mycket pengar satsas p& den tekniska utveckl-
ingen, kommer ingen resurs att vara begriansad.

De exergiméssiga aspekterna bygger ddremot pa termodynamikens forsta
och andra huvudsatser, vilket bl.a. innebér att det alltid atgar mer exergi vid
tekniska processer dn vad som kan alstras av dem.%5 Rent konkret innebdr
detta att &ven om nya tekniska l6sningar gor det mojligt att &tervinna fosfor
ur havssedimenten, kan det dnda innebéra att det totalt sett atgar s& mycket
mer exergi dn vad den atervunna fosforn representerar att det aldrig kan bli
I6nsamt. Nagonstans gér gransen for hur mycket exergi ménniskan ar be-
redd, eller 6ver huvudtaget kan, satsa for att recirkulera resurser.

Det fortsatta resonemanget kommer att utgé fran ett forsiktighetstéinkande:
att det finns risk for att fosfortillgdngarna pa Jorden endast récker for nagot
eller nagra fatal arhundradens ytterligare utvinning i den takt och med det
begrénsade kretslopp, som rader nu.46

B3.5  Fosforfloden; forskingrande floden och kretslopp
B3.5.1 Inledning

Flodena av fosfor genom natur och samhélle kan férenklat beskrivas som ett
flode frdn berggrunden, via mark, véxter, djur och hav for att via havens
sediment ater finna vila i berggrunden. Detta ar ett forlopp som kan ta 10
000 000 ar att fullborda.#” Anledningen till den langa omloppstiden for 4m-
net, jaimfort med andra icke-metaller, ar att fosfor saknar gasfas.4® Omstt-
ningen av fosfor i den geologiska fasen tar miljontals &r, medan den endast
tar timmar, dagar, veckor eller ett fatal &r i djur- eller véxtriket.4?

B3.5.2  Kretslopp i naturen

I ett kretslopp utan egentlig antropogen paverkan lakas fosfor ut ur

441 frgan om ekonomiska forutséttningar, s& skall ocksa energipriset inkluderas.
45 De termodynamiska grunderna behandlas delstudie B2.

461 Fosfor -97 (s. 5) menar man att det endast ér en tidsfriga innan tillgngarna tar
slut.

47 Phosphorus in the environment 1978 s. 2.

¥ Aas. 2

49 Elding i NE, band 6 s. 542.
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berggrunden genom olika vittrings- och erosionsprocesser.50 Nér det har
16sts ur berget, kan den tillgodogoras av viaxter som vid sin dod bryts ner,
varvid fosfor ater kan frigoras.

Istdllet for direkt nedbrytning kan véxterna &dtas av djur, som for fosforn
vidare upp i niringskedjan igen. Om dmnet hamnar i sjoar eller hav och dir
inte tas upp i organismer, kommer det att dtergé till de geologiska gdmslena
genom sedimentation till botten, dar det normalt kommer att ligga tills bergs-
kedjeveckning och landhdjning tillsammans med erosion éter frildgger det,
sa att vixterna &nyo kan tillgodogora sig fosfor som naringsamne: det 6ppna
flodet sluts till ett kretslopp.

Figur B3:1. Figuren visar hur ett naturliga fosforkretsloppet kan se ut. Detta &r bilden
av ett friskt system, utan onaturliga anrikningar eller dveruttag.51

I denna naturliga kretsloppsprocess finns mekanismer som fordelar fosfor
dels 6ver jordytan (strommande vatten, geologiska rorelser, vindar och djur)
dels over tiden (fordrdjningen i berggrunden och sedimenten). Forutséttning-
arna for stora koncentrationer eller brister i tid och rum ar dérfor sma. Den
naturligt minskande méngden 16st fosfor (p.g.a. 6kad lagring i berggrund el-
ler havssediment) &r sa pass ldngsam att organismerna hinner ”vénja sig” vid
de nya forhallandena.

Fram till ar 1978 hade ménniskan utvunnit mindre dn 2000 Mt fosfor,

S0 Fér en beskrivning av detta kretslopp se bl.a. Clapham 1973 s. 46, Giinther 1993
och Jerling (nagot forenklat) s. 72.
3! Efter Jerling, 1978, s. 72.
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vilket motsvarar 45 kg per person och endast 0,15% av de kénda reserverna,
eller 0,00005% av Jordens samlade tillgdngar. And& har médnniskan astad-
kommit signifikanta fordndringar av fosforcykeln, béde i tid och rum.>2

B3.5.3  Forskingrande floden i samhiillet

Sa ldnge ménniskan levde i ett sméskaligt jordbrukarsamhille rorde sig né-
ringsdmnen i ett kretslopp som i huvudsak pendlade mellan &ker och bostad,
kompletterat med ett enkelriktat flode frén betes- och hagmarker till aker.

Via gddselstacken eller dasset aterfordes sadant till &krarna som en gang
skordats dér. Vad som sker ndr ménniskan paverkar detta kretslopp, &r att
vittring frén berggrunden kompletteras med gruvdrift som formar frigora
fosfor odndligt mycket fortare 4n naturen sjélvt ndgonsin har gjort. I form av
konstgddsel fors fosfor sedan ut péa &krarna.>® De lokala kretsloppen har bru-
tits.>* Néar méanniskor i dag flyttat samman i stéder sker istéllet en nettotrans-
port av fosfor in till stiderna fran landsbygden, eftersom atertransporten till
samma landsbygd fungerar mycket daligt. Férutom i avloppsslam, finns fos-
for i de organiska resterna fran livsmedelsindustri, affarer, restauranger samt
hushall. Idag deponeras stora delar av dessa restprodukter, med foljd att fos-
forn inte &terfors till markerna. T.ex. var det endast 30% av det i Sverige
producerade avloppsslammet som spreds pd jordbruksmarkerna under
1994.56 Ofta kommer inte de grodor som stadens befolkning dter, frén den
mest nirliggande landsbygden, da langa transporter liksom import av fo-
do@mnen ar vanlig.5”

Svenskens fosforintag &r storre d4n vad som egentligen &r nédvandigt,58
men dnda tillsétts fosfor i vissa livsmedel t.ex. som surhetsreglerande faktor
eller som konsistensgivare. En liter Coca-cola innehéller salunda cirka 0,18
g fosfor.5?

52 Griffith s. 81.

53 Ar 1994 beriknades att svensk dkermark varje 4r tillfordes sammanlagt 44 000
ton fosfor, inklusive fosfor i stallgddsel. Nordin s. 53.

34 Forsberg/Rengefors. Jamfor dven Borgstrom redan 1964 i “Grinser for vér till-
varo” s. 131, dar han talar om en dubbelriktad strom.

55 Fosfor -97 s. 9.

36 Naturmiljén i siffror 1996 s. 53, Fosfor —97 s. 9.

57 Aven tidigare dgde viss omfordelning av fosforn rum mellan girdens marker;
frén de mer perifera dngarna togs hoet, medan stallgddseln s& sméningom hamnade
pa de mer nérliggande akermarkerna. Fosfor —97 s. 15.

38 Forsberg 1994 s. 47.

39 Forsberg i DN 931010. Jfr dven innehallsdeklarationen pé den burk du har bred-

vid dig.
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I snitt tas (globalt sett) endast 40% av i jordbruket tillford fosfor upp av
grodorna,®® och forlusterna uppstar frimst genom fastldggning och upplag-
ring i marken och i nigon man av utlickage.®! En annan uppgift séger att
endast 10% av den fosfor som tillfors jordbruksmarken éterfinns i de slutliga
produkterna.62

Liackaget medfor att transporten ut till havssedimenten paskyndas, vilket
innebdr ett sloseri med tanke pa all den exergi som till ingen nytta konsume-
rats under utvinning, férddling, transport samt utspridande. Fosfor forsvinner
ocksé ut via reningsverken, till slamkoncentrat eller vidare ut i havet. Re-
ningsverkens slam kan med fordel anvéndas som gddsel om det inte inne-
haller for stora mangder kemikalier, tungmetaller eller andra s.k. miljogifter.

Den érliga produktionen av basfoda for Stockholms befolkning fordrade
ar 1990 en &kermarksareal motsvarande 2800 km? 63 samtidigt som 90% av
fosforn fran Stockholms reningsverk spreds eller lagrades pé en yta motsva-
rande endast 11,5 km?2.64 Dessa siffror talar sitt tydliga sprik: markerna
nérmast stdderna méttas pa fosfor. Landsbygdens jordar maste tillforas fos-
for istdllet for det som tagits bort, for att de dven fortsittningsvis skall kunna
brukas. Det sker ocksd en ackumulation i jordar i omradden déir djurtdtheten
ar stor.®> Ofta sker doseringen i dverskott vilket ocksé okar lackaget av na-
ringsdmnen till vattendragen.

I havssedimenten &r fosfor idag varken tekniskt, ekonomiskt eller exergi-
maéssigt tillgangligt for ménniskan, och pa vigen ut till havet kan fosfor dess-
utom ha bidragit till eutrofiering av inlandsvatten,® kanske med algblom-
ning, syrebrist och ”d6da” bottnar som f6ljd.¢” Dérfor kan transporten av fos-
for betraktas som enkelriktad: frén berg, via bondens éker till exergimaissigt
svartillgdnglig deponi i havet.68 Detta fosforflode illustrerar pé ett tydligt sétt
ett forskingrande flode. Fosforbelastningen pa Ostersjon beriknas idag vara
8 ggr hogre én for hundra &r sedan.®?

60 Forsberg/Rengefors s. 85, med hinvisning till Eriksson/Rengefors 1992.

6! Enligt Tillstndet i virlden 1996 (s. 101), lickte globalt sett ar 1990 lika mycket
fosfor ut i vérldshaven som spreds pa odlingsmarkerna, grovt raknat.

2 Anonym.

63 Har berdknat p& 920 000 inv. Forsberg/Rengefors.

% Forsberg/Rengefors s. 83. Jamfor dven Giinther 1997 samt dér anforda kéllor.
85 Fosfor -97 s. 9.

% Eutrofiering ir samma sak som dvergddning, d.v.s. tillskott av fér mycket né-
ringsdmnen, framst fosfor och kvéve.

7 Se Clapham 1981 s. 295 ff.

%8 Phosphorus in the Environment 1978 s. 2.

% Forsberg/Rengefors, s. 81. En uppgift (SOU 1983:56 s. 220) gor gillande att
transporten ut till havssedimenten idag sker med en hastighet som 4r en miljon
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Resultatet blir att jordbruksmarken sugs ut pé fosfor, vilket kraver tillforsel
av konstgddsel, som medfor att de geologiska lagren toms. Det medfor ocksé
en koncentration av fosfor i vissa (med natur- eller konstgddsel) godslade
jordar som sd smaningom blir s& méttade pa fosfor att utlickaget okar till
sjoar eller till havens sediment, dér det 4r odtkomligt for ménniska och djur.70

En annan viktig omstidndighet betrdffande fosfor &r att det vanligen inte
rdcker med att tillf6ra marken den méngd fosfor som man fort bort, eftersom
det dr fraga om att skapa jaimvikt mellan fem olika “’fosforpooler” i marken.”
Vad som i praktiken sker &r att mer fosfor binds till mineralen 4n vad som
frigors.72 Vixterna kan t.ex. endast tillgodogdra sig den fosfor som for 6gon-
blicket finns 16st i markvétskan, men detta motsvarar endast en mycket liten
del av markens samlade fosforlager.”?

Separationen mellan de omraden, dér fodan odlas och dir fodan konsum-
eras, betraktas ibland som en av de viktigaste ekologiska fordndringarna, or-
sakade av de mojligheter, som de fossila brinslena givit manniskan.”*

En uppgift sdger att kvantiteten —av ménniskan — uturinerad fosfor ar 1978
var mer dn dubbelt sd stor som den mingd som spreds via konstgddsel.”>
Med andra ord skulle godsling med fosforhaltiga konstgddsel helt kunna
undvikas, om ménniskokroppens restprodukter togs omhand pé ett effektivt
sdtt.76

ganger snabbare dn det flode med vilket fosfat blir tillgéngligt f6r anvéndning ge-
nom att nya utnyttjbara fyndigheter bildas ur havssedimenten.

70 Denna process, dir marken ackumulerar ett imne (som inte kan forgasas) tills
dess att den maéttas, och borjar licka ut &mnet, kallas for von Bertalanffyeffekten.
Marken bromsar séledes inte upp d&mnets transporthastighet eftersom den inte
formar lagra mer. Utflddet och inflodet &r lika stora, samtidigt som marken innehél-
ler stora mingder av &mnet i friga. Om dmnet kunnat forgasas hade viss del for-
svunnit upp i atmosfaren, och utfloédeshastigheten minskat i samma takt som mar-
ken sugit at sig nytt fosfor. Se bl.a. Giinther 1992, Giinther 1993, Forsberg/Renge-
fors.

7! Fosfor -97 s. 12 f.

2 Aas. 121,

73 A.as. 12 f. Transporterna mellan dessa pooler paverkas genom en mingd olika
faktorer, ndgra sddana dr mdngden nedbrutet organiskt material, kalkning, pH-vérde
samt utvecklingen av mykorrhiza.

74 Giinther 1993 s. 2, Giinther 1997.

75 Griffith s. 82.

76 Jfr dock Fredriksson (s. 14): ”Om all stallgddsel och avloppsslam skulle férdelas
jamnt 6ver Sveriges akerareal skulle den tillférda méngden P vara ca 10 kg/ha.
Detta &r mindre &n vad som krévs for att bibehélla bordigheten eftersom man far
forluster 1 form av fastliggning och i hanteringen av avfallet.” Det &r viktigt att in-
kludera den exergiférbrukning som krévs for att atertransportera ndringsdmnena till
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I figur B3:2 kan samhaéllets forskingrande fosforfloden foljas. Linjerna
anger flodesriktningen och linjernas tjocklek illustrerar hur mycket som re-
lativt sett transporteras de olika vdgarna. De skuggade “tragen” illustrerar
var ackumuleringen av fosfor sker. Tragens storlek visar ocksa hur mycket
som relativt sett ackumuleras i dem, samt att havet ar slutstationen.

= Area for possible
von Bertalanffy-growth

Figur B3:2. Figuren visar antropogent betingade fosforfloden. De skuggade tragen
visar var fosfor ackumuleras. Pilarnas grovlek motsvarar mingden fosfor i flodet.
Ursprungligen illustrerar figuren den s.k. Bertalanffyeffekten, varfor ndgon sérskild
markering inte gjorts for omraden dér fosfor ger upphov till eutrofiering. Figuren
vidareutvecklas i avsnitt A8.2, dér den laggs till grund for en diskussion om olika
lagen langs med flodena, dar styrmedel kan séttas in for att man skall uppnd vissa
effekter i flodena.””

Ursprungligen illustrerar bilden s.k. Bertalanffy-tillvéxt, vilken innebér att
de olika tragen likt tvittsvampar kan suga at sig en viss méngd fosfor innan

markerna i berdkningar som dessa.
77 Figuren dr himtad frin Giinther 1993 s. 12.
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de borjar lacka ut av overskottet.”8 Figuren visar saledes dels var samhéllets
fosforfloden finns, dels var fosfor ansamlas, samt dels varifran lackagen
sker. Detta dr ett exempel pa en flodesanalys, som ocksa kommer att anvén-
das i kap. A7—-AS, for att illustrera var i detta flode olika regleringar kan
sdttas in, d.v.s. for att illustrera vad som dér kallas insatspunkter.”?

Av bilden framgér de sirskilt stora flodena mellan t.ex. jordbruk och stad,
mellan stad och slamdeponier, samt mellan arealdckage (1ds jordbruk) och
havet. Hér illustreras ocksa att marken ackumulerar mycket fosfor, liksom
slamdeponier och havens och insjéarnas sediment. Slutstationen, sett ur per-
spektivet av ménniskans livstid, 4r havssedimenten.

Om allt organiskt avfall frin stiderna kunde éterforas till dkermarken,
skulle detta motsvara 1/3 av den handelsgddsel som sprids.80

Det hédvdas, for svenskt vidkommande, att om man kunde omfordela spri-
dandet av stallgddsel s att det verkligen sprids pa de jordar som har storst
behov av detta, samt att det sprids pa storre arealer, samtidigt som man max-
imalt utnyttjar fosforn i samhéllets organiska avfall, skulle behovet av han-
delsgodsel endast vara 7000 ton/ar vilket motsvarar dagens lickage och fast-
ldggning.8!

Giinther vill beskriva historien ungefér enligt foljande.82 Nar man under
1970-talet uppmérksammade vilka effekter fosfor fick pé naturen, infordes
reningsverk med tre reningssteg for att punktvis samla upp diffusa floden.83
Avloppsledningarna blev allt lingre och kom att transportera allt storre
maingder, vilket innebar att det fosforrika avloppsslammet samlades till ett
relativt fatal platser med hog koncentration. Men eftersom detta slam inte
sprids pé de platser varifran grodan en gang kommit, utan endast sprids i en
mycket begrinsad nirhet till stiderna eller licker direkt frin deponierna, har
det aterigen uppstéatt nya diffusa lackor, men pa mycket begransade ytor.

Giinther menar vidare att denna ackumulering av fosfor till vissa begréin-
sade ytor dr en naturlig foljd av att detta &r ett &mne som saknar gasfas. Det
dr ocksd en mycket god illustration pa ett forskingrande flode, som innebar
att lagren toms och att upplagen av restprodukter som inte utnyttjas okar.

78 Haven har inte skuggats i figuren eftersom de ¢j licker ut fosfor.

79 Fér uttrycket insatspunkter, se vidare avsnitt A4.3.2.

80 Fosfor -97 s. 19.

81 Aas. 12.

82 Giinther 1997.

83 Vattenreningsverk bygger oftast p rening i tre steg; mekanisk, kemisk och biolo-
gisk rening. Medan det forsta steget tar bort stora partiklar, och det andra steget tar
bort fosfor och vissa metaller sé bryter det tredje steget ner syreférbrukande
material och tar bort 10-20% av kvivet. (Miljé fran A till O, s. 23.)
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B3.6 Effekter i naturen

B3.6.1 Fosforutnyttjande, en friga om saviil tillgangar, utslipp som
manipulation

B3.6.1.1 Inledning

Eftersom méanniskans fosforutnyttjande pé flera sitt ger effekter i bade natur
och samhille, passar &mnet bra att ha som modellresurs for miljoréttsligt ut-
vecklingsarbete. Méanniskans fosforutnyttjande illustrerar mycket vél hennes
missbruk av de samlade naturresurserna, dels i form av for stor utvinning,
dels i form av felaktiga utsldpp till naturen (svinn), samt dels i form av ma-
nipulativa atgérder pa jordytan liksom pa mer ovintade bieffekter, hér illu-
strerat med kadmiumspridning. Atminstone vid en forsta anblick ser det ut
som om en effektiv recirkulation av fosfor skulle medféra mindre uttag,
mindre utsldpp, mindre manipulation av de fysiska resurserna samt mindre
anrikning av kadmium i marken.84 Frdgan dr om det 4r mojligt att skapa sa-
dana system idag, eller i vart fall hur samhéllet ska kunna fordndras i den
riktningen.

B3.6.1.2 Uttag och brist

Underskott pé fosfor kan resultera i att organismers livsforutsittningar rubb-
bas sé pass att de inte kan existera. Fosfor dr, som redan nimnts, en forut-
sittning dven for ménniskans existens.

Fosfor &r en lagerresurs, och ett grundédmne, vilket betyder att det aldrig
kan ta slut i uttryckets rétta bemaérkelse; resursen finns i lager. Framst bero-
ende pé i vilken koncentration denna typ av resurs finns, ar den dock olika
l4tt att utnyttja. A andra sidan nybildas inte heller lagerresurser (inom
ménskliga tidsmétt), eller grunddmnen. Det betyder att de tillgdngar som ar
mdjliga att utvinna minskar i samma takt som de exploateras. Men trots
detta, trots att fosfor kan behdvas bittre i varldsdelar med brist pa foda, och
trots att amnet kommer att behovas for framtida generationers 6verlevnad,5
anvénds det &nda till icke livsuppehallande konsumtion (umbérlig konsumt-
ion) sasom i ldskedrycker, som surhetsreglerande medel och tvittmedel.
Fortfarande tillditer minniskan att &mnet slosas bort. Sdlunda gér cirka 60%

84 En fullstdndig analys maste naturligtvis dven innehlla en exergibalans.

85 Om Visteuropas gdédselférbrukning minskades frén 200 till 175 kg/ha skulle
detta leda till en minskad avkastning pa 10 miljoner ton. Om den minskade méng-
den konstgddsel istéllet anvédndes 1 Afrika (en 6kning fran 5 kg/ha — 18 kg/ha)
skulle avkastningen ka med 17 miljoner ton. Vinsten, 7 miljoner ton, beror pa att
marginaleffekterna blir lagre ju mer fosfater (eller andra gddningsémnen) som an-
vénds. (Fredriksson s. 9)
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av fosforn vid gddselspridning forlorad p.g.a. dalig logistik,8¢ liksom att man
tillater att ménniskans latrin blandas med tungmetaller och kemikalier i av-
loppssystemen sa att recirkulation inte &r mgjlig.

B3.6.1.3 Uttag och manipulation

Miénniskans fosforutnyttjande medfér manipulation av jordytan. Dels blir
stora mingder “jordskorpa” over vid sjdlva brytningsprocessen, bergmassor
som i sin tur kan medfora att olika &mnen lacker ut till omgivningarna. Dels
bildas stora méngder gips vid den fortsatta fosforframstéllningen.

For varje utvunnet ton fosfor maste totalt sett 34 ton jordskorpa bearbe-
tas,8” vilket t.ex. betyder att de cirka 20 000 ton fosfor som ar 1995 spreds
som godsel pé svenska marker motsvarar i storleksordningen 680 000 ton
bearbetad och flyttad jordskorpa.8® Med samma berikningsgrund motsvarar
den totala varldskonsumtionen av fosforhandelsgddsel cirka 1,071 miljarder
ton bearbetad jordskorpa.8?

Vidare bildas 10 ton gips for varje utvunnet ton fosfor.%0 [ vissa fall pum-
pas gipset direkt ut i havet och i andra fall anvinds det inom industrin eller
byggsektorn. Men p.g.a. dess hoga fororeningshalter kan ocksa gipset i sin
tur medfora negativ miljopaverkan, bl.a. kan det innehalla radon som borde
diskvalificera det som byggmaterial !

B3.6.1.4 Spridning och fororeningar

Maénniskans livsmedelshantering, inklusive restprodukterna av denna, inne-
bér idag att fosforstrommarna leds ihop till nagra f& och stora floden. Dessa
floden leder vanligen till deponier av rent organiskt material som inte fors ut
till &krarna, samt till deponier av avloppsslam som i vissa fall inte kan spridas
p.g.a. sina hoga gifthalter. I dessa fall sprids slammet pé s sma ytor att de
kommer att mattas p& fosfor, med stora lokala ldckage i

86 Anonym.

87 Schmidt-Bleek (s. 22.) beskriver den s.k. ekologiska ryggsécken for fosfor genom
forhallandet 1:34.

88 Forutsatt att all fosfor hiimtats direkt frin berggrunden, och inte t.ex. dtervunnits.
89 Observera att uppgifterna betréffande virldskonsumtion respektive konsumtion i
Sverige av handelsgddsel avser ndgot olika tidsperioder.

90 Fosfor -97 s. 27, Fredriksson s. 11. Sett i ett storre perspektiv kan némnas att
inom USA:s grénser utvinns varje ar 10 ton materia per amerikansk medborgare,
exklusive atmosfariskt syre och vatten. (Ayres m.fl. 1989 s. 2.) Jfr dven Schmidt-
Bleek ”Wieviel Umwelt braucht der Mensch?”” 1994, som just studerar hur mycket
materia som maste bearbetas for att ménniskan skall kunna utnyttja det hon vill.
Schmidt-Bleek jamfor detta med en ryggséck som méste béras.

1 Fredriksson s. 11, med dir anférda referenser.
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befolkningskoncentrationernas nédrhet som f6ljd. Medan stora odlingsarealer
sugs ut pa fosfor kommer andra att tillféras dmnet i stora Gverskott.

Overskott pa fosfor kan i vatten resultera i eutrofiering och algblomning,
med dartill hdrande syrebrist och organismddéd som foljd.

Tillsammans med kvéve dr fosfor den storsta orsaken till eutrofiering.
Stora enskilda fororenare ir, bortsett frdn de kommunala reningsverken,
fiskodlingsverksambhet, livsmedelsindustri, massa- och pappersindustri samt
kemisk industri,*2 medan jord- och skogsbruk star for den diffusa sprid-
ningen. En inte obetydlig del kommer ocksa fran enskilda avloppsanlagg-
ningar med endast liten eller ingen rening alls. T.ex. berdknar man att medan
reningsverken i Uppsala kommun arligen slédpper ut 3,5 ton fosfor till Fy-
risan, sa bidrar de enskilda avloppen med hela 7 ton per &r till samma vat-
tendrag.?3 Det berdknas ocksa att under ar 1994 tillfordes haven sammanlagt
3850 ton fosfor frén svenska kéllor.

B3.6.1.5 Anvdndning och bieffekter
Eftersom rafosfat ofta innehdller mycket kadmium (Cd),% ackumuleras
denna tungmetall i de marker som godslas med fosforbaserad handelsgod-
sel.% Faktum é&r att kadmium endast utvinns som biprodukt vid utvinning av
andra mineral, frimst fosfor och zink (Zn).%”

En annan negativ bieffekt av fosforutvinning ér saledes att kadmium kom-
mer att foras in i samhéllet och finnas tillgingligt oavsett om detta &mne i
sig &r efterfragat eller inte.®

%2 Prop 1990/91:90 bilaga A tabell 7.4, s. 185.

%3 Fyrisén mér inte bra s. 2. Milj6- och hilsoskyddsnimndens méalsittning ir att
dessa utslapp till &r 2003 skall minskas med 80%, d.v.s. med 5,4 ton.

% Naturmiljon i siffror 1996 s. 175, med ddr anford hdnvisning. Av detta beriknas
26% komma frén jordbruk, 49% frén spridd bebyggelse och reningsverk, 23% frén
industri samt 2% frén skogsbruk. (Naturmiljon i siffror 1996 s. 38, med dér anford
hanvisning till Naturvardsverkets rapport 4151.)

%5 Kadmium dr mycket skadligt bdde for ménniskor och djur, och det har en starkt
bioackumulerande férmaga. Kadmium kan bl.a. férorsaka skador pa lever, njurar
och lungor, det kan paverka kalciumomséttningen och dr cancerogent (van der Voet
m.fl. 1994 s. 508).

96 Fredriksson s. 10 ff., Fosfor 97 s. 26 f.

7 van der Voet m.fl. 1994 s. 507, 516, van der Voet m.fl. 1995 s. 13. Zink-relaterat
kadmium star 1 huvudsak for utsldpp genom punktkéllor, medan fosforrelaterat kad-
mium stér for de diffusa utslappen. van der Voet m.fl. 1995 s. 13.

8 Godsling med fosforhandelsgddsel ér det stérsta enskilda bidraget av kadmium
pa édkermark. For andra marker &r det atmosférisk deposition som ger det storsta
tillskottet av kadmium. (van der Voet m.fl. 1994 s. 511).
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B3.6.2 Kommentarer

Béde over- och underskott pé fosfor kan alltsé rubba den ekologiska balan-
sen. Trots att fosfor &r helt nodvandigt for allt liv p& Jorden, kommer det med
stor séikerhet inte att ricka for ménniskans behov i evighet, eftersom hon inte
anpassar konsumtionen efter tillgdngarna. Nér fosforn en gang natt havsse-
dimenten kan den i praktiken betraktas som forlorad eftersom dmnet idag
varken &r tekniskt eller ekonomiskt mdjligt att himta upp fosfor dérifran.
Det kommer sannolikt inte heller att i framtiden vara exergimaéssigt rimligt
att hamta upp frén havsbotten. Hitintills har det ocksa visat sig svart att ater-
anvénda den fosfor som ”flockats” ihop i reningsverken.?®

Medan det &r helt klart att fosfor mdste ingd som en del i ménniskans och
Ovriga organismers foda, ar det ddremot inte nodvéandigt att anvénda just fos-
for som bestandsdel i tviattmedel; utan fosfor i maten dér méanniskan, utan
fosfor blir det 6ver huvudtaget ingen mat, men utan fosfor i tvéttmedlet far
manniskan mojligen anstrénga sig lite mer for att fa sina kldder rena. Redan
hér kan saledes mer respektive mindre viktiga anvindningsomraden for fos-
for urskiljas. En forsta uppdelning &r den i umbarligt och oumbdérligt.

Dessutom kan ménniskan genom att ldgga om sina matvanor, till att kon-
sumera mer vegetabilier och mindre animalier, ocksa paverka bl.a. fosfor-
lackagen.100 Dels forloras mer fosfor under animalieproduktion &n under od-
ling av vegetabilier, dels tillfors industritillverkade animaliska livsmedel
ofta fosfor sdsom konsistensgivare. Ménniskans livsstil har séledes en stor
betydelse for fosforflodena i samhéllet.101 Man kan med andra ord inte ifré-
gasétta att ménniskan utnyttjar fosfor, men didremot bor det ifrdgasittas hur
och till vad det utnyttjas.

B3.7 Bevaras fosfor av ekonomin?

Det hittills forda resonemanget foranleder nagra ytterligare kommentarer,
bl.a. utifran ett nationalekonomiskt perspektiv.

Sa vitt jag forstar av rddande nationalekonomisk teoribildning kommer
brist pé en eftertraktad resurs, vilken saknar substitut, ndstan automatiskt att
leda till prishdjning pd densamma. 102 Detta skulle bero dels pa att

%9 Se dock i Ny teknik 1994:1 s. 12, dér vissa nya processer redovisas.

100 Forsberg 1994.

101 Burstrom m.fl. s. 8.

102 Jfr World resources s. 5. For visst bemdtande av denna diskussion, se bl.a.
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utvinningskostnaderna okar, eftersom dven mindre rika fyndigheter méste
exploateras, vilket i sin tur leder till mer avfallsprodukter och hogre exergi-
forbrukning per utvunnen enhet, samt till hogre grad av manipulation av de
fysiska resurserna.10 Dels skulle det bero pa att produkten blir mer sillsynt,
varvid utbudet kommer att minska samtidigt som efterfrdgan &r konstant el-
ler eventuellt 6kar. Men i takt med denna prishdjning kommer dels behovet
av billigare substitut att 6ka, dels kommer det bli 16nsamt att exempelvis
bryta fyndigheter som kriver storre teknik/kapitalinsatser. Det senare kan i
viss utstréckning hélla priserna nere, men samtidigt &r det sannolikt att ener-
gipriserna kommer att 6ka.

Sammantaget kan dessa effekter innebéra att varan inte alls kommer att ta
slut, eller att den &tminstone kommer att rdcka mycket lingre dn berdknat.
Och med dessa argument kommer det som ménga ser som domedagsprofe-
tior, likt den ovan om fosfor, visa sig vara felaktiga eller i varje fall Gverdri-
vet pessimistiska.

Detta dr dock invindningar som jag anser att jag har beaktat ovan.

Min avsikt dr visserligen inte att analysera nationalekonomiska teorier,
men vissa aspekter som tyder pa att fosfor trots allt &r en dndlig resurs, skall
anda berdras.

Jordens befolkning 6kar och kommer att géra sa under ganska lang tid
framtiden, dven om Okningstakten dr osdker. Som en forutsittning for att
Jorden skall kunna bira en 6kad befolkningsmiangd nimns ofta att jordbruks-
markerna maste anvindas mer effektivt.104 Nu visar det sig dock att anvind-
ningen av gédningsmedel pé befintliga odlingsarealer genomsnittligt sett har
minskat, eftersom den véxtfysiologiska griansen for hur mycket fosfor vixter
formar ta upp p& manga stéllen har nétts.105 Med andra ord kan inte livsme-
delsproduktionen dkas pé befintlig areal genom 6kad gddning, utan vad som
krivs ir istillet nya arealer. Aven om vatten generellt sett anses vara den
storsta flaskhalsen for utvecklingen av jordbruket i framtiden, ett problem
som i och for sig teoretiskt sett kan 16sas med tillskott av mer exergi,’0¢ kan
effektivitetskraven dndd medfora 6kade behov av godningsmedel pa dessa
nya marker.

Som tidigare ndmnts finns inga substitut for fosfor i dess roll som nérings-
amne. Det gar darfor inte att ersétta fosfor i denna roll, varken for djur- eller

Brown Weiss 1984 s. 534.

103 Se Annema/Ros betriffande Jordens zinktillgéngar.

104 Se t.ex. Brundtlandrapporten s. 145. En obekriftad killa anger att avkastningen
maste fordubblas vart 30:e ar for att klara av befolkningskningen.

105 Tillstdndet i vérlden 1995 s. 17.

106 Tillstdndet i védrlden 1996 s. 103.
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vixtcellen. Fossila brénslen kan erséttas genom att man forédndrar motortek-
niken eller genom att dvergd till biobrénslen etc. Forhéllandena &r an-
norlunda betréffande fosfor.

Om det s& smaningom uppstar brist pa fosfor kommer saledes priserna an-
tagligen att stiga.107 Och om priserna stiger lér det i varje fall inte vara virl-
dens fattiga som kommer att ha rad att anvénda denna resurs, trots att det ar
pé dessa platser som bade 6verbefolkning och behov av gddningsdmnen blir
som storst.108 Risken forefaller uppenbar for att priseffekterna leder till en dn
storre snedfordelning av de ekonomiska mojligheterna att kunna utnyttja fos-
for. Visserligen finns stora fosforfyndigheter i ngra av Jordens fattiga lan-
der, men fragan dr &nda om dessa kommer att ha ’rad” att infe exportera till
den rika védrlden?

Trots osékerheten i det forda resonemanget, finns det 4nda ett 6vertygande
argument for att utgd frén att fosfor ar, eller kan komma att bli, en bristresurs.
Fosfor dr en lagerresurs, och atervinning av fosfor kriver exergi. Ju otill-
gingligare fosforn ligger desto mer exergi krévs. Visserligen kan ménsklig-
heten chansa pa att slutsatserna ar fel, men vad hiander om de inte 4r det och
om ménniskan inte har forberett sig pa de effekter som kan komma att visa
sig? Utan fossila branslen skulle nog ménskligheten dverleva, om én i dec-
imerad skara. Hur hade annars ménniskan kunna dverleva fram till &r 18507
Visserligen har utvecklingen gétt (framéat) sedan dess, men det gdr trots allt
att finna substitut for olja i dess flesta anvéndningar. Daremot gar det inte,
av rent biologiska orsaker, att overleva utan fosfor. Inte ens den moderna
biotekniken m.fl. vetenskaper skulle kunna finna en 16sning dar ménniskan
finns med.

Ett underforstatt antagande betrdffande marknadens sjélvreglerande for-
maga dr, savitt jag forstar, att den kommer att reagera — framst genom pri-
sokning — redan innan resurstillgdngarna dr uttomda. Uthalligheten kan dock
inte baseras pd antagandet att marknaden skall klara av att planera manni-
skans resursutnyttjande s&, att det stir i paritet med naturens forutsétt-
ningar.19 Marknaden &r vad jag forstar reaktiv, inte planerande. Vad hiander
om marknaden reagerar s sent att samhéllet inte hinner stélla om sig? Dess-
utom dr marknaden en ’samtidsarena”, inte en arena dédr kommande generat-
ioner kan agera.

107 Jfr Fosfor -97 s. 6.

198 Det rader redan underskott av fosfat i ménga regioner, sérskilt i Afrika. Om fos-
fatspridningen okar kommer detta att 6ka priserna och gora det svarare att fa fram
mer fosfat (Tillstdndet i véirlden 1996 s. 102 med dér anforda kallor). Jfr &ven Fred-
riksson s. 22.

109 Campbell-Mohn s. 158 f.
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Inte heller kan tekniska landvinningar i all odndlighet kompensera mer och
mer svaratkomliga fyndigheter, eftersom de termodynamiska forutsittning-
arna sétter hogre och hogre hinder.

B3.8
B3.8.1

Slutsatser, utmaningar for lagstiftningen

Inledning

Av ovanstaende kan foljande slutsatser dras:

Fosfor &r en lagerresurs.

Fosforutnyttjandet bidrar till manipulationen av de fysiska resur-
serna.

Miénniskans uttag av fosfor ur naturen é&r alltfor stora i forhallande
till tillgdngarna, till den 1dngsamma aterbildningstakten samt till
forvintade behov.

Trots forvintad brist, anvinder méanniskan fosfor dven for icke
livsuppehéllande konsumtion, och trots att det finns substitut.
Det ar tillatet att fosfor, ofta i olika tekniska system, blandas med
artificiella stabila kemiska foreningar och andra skadliga &mnen.
For att kunna aterutnyttja fosfor kravs andra tekniska 16sningar
syftande till att separera &mnena at. Dessa processer kriver
exergi, gott om pengar samt ménskliga arbetsinsatser. Genom
ménniskans agerande blockeras mycket fosfor fran fortsatt an-
vindning.

Eftersom fosfor saknar gasfas kommer det sétt som médnniskan
idag anvénder amnet pa endast att leda till koncentration till vissa
upplag och deponier i forsta ledet, och till ett koncentrerat diffust
lackage 1 andra ledet. Detta dr troligen bade en specifik och
mycket viktig omsténdighet for fosfor.

Medan atercirkulationen av fosfor inom sambhéllet ar alltfor liten
for att ticka de behov som finns, dr det tillatet att 1ata fosfor licka
ut i havssedimenten déir det endast 4r atkomligt efter stora insatser
av exergi, ekonomi och arbetskraft.

Atergéngen till naturen sker ofta onaturligt koncentrerat i tid och
rum. Alltfor hdga koncentrationer leder till kat ldckage.
Maénniskans utsldpp dr idag storre dn vad naturen formér ta hand
om.

Fosforutnyttjandet ger ocksd vissa negativa foljdverkningar, s&
som att kadmium sprids i samhaéllet och anrikas bl.a. i dkermar-
ken.
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Troligen finns det fler problem forknippade med ménniskans fosforutnytt-
jande dn de som ndamnts hér, men de nu uppréknade racker som utgdngspunkt
for ett miljoréttsligt utvecklingsarbete. Mer 4n vil illustrerar dessa syn-
punkter hur ett forskingrande flode ser ut, och vilka konsekvenser det kan fa.

Miénniskans handlande befinner sig av allt att doma mycket langt fran de
forutsattningar som naturen stéller for ett uthalligt (drigligt) liv p& Jorden.
Mot bakgrund av foljande punkter dr det mojligt att pasta att ménniskans
fosforutnyttjande inte &r ekologiskt uthéalligt.

. Fosforutnyttjandet av idag dr inte ekologiskt uthélligt sett ur ett
snavt fosforperspektiv, eftersom de utvinningsbara lagren riskerar
att tommas.

. Fosforutnyttjandet av idag dr inte ekologiskt uthélligt sett ur ett
snavt manskligt perspektiv, eftersom ménniskan dor utan fosfor.

. Fosforutnyttjandet av idag dr inte ekologiskt uthélligt sett ur ett

bredare ekologiskt perspektiv, eftersom ménniskans handlande
dven medfor skador pé ekosystemet i dvrigt. Utslédppen ar en av
orsakermna.

. Fosforutnyttjandet av idag &r inte ekologiskt uthalligt, eftersom
det dven medfor vissa negativa sidoeffekter, sdisom manipulation
av de fysiska resurserna, spridning av kadmium i samhallet samt
ackumulering av kadmium i marker och i sjo- och havssedimen-
ten.

. Den geografiska fordelningen av fosforutnyttjandet av idag &r
icke ekologiskt uthallig. I-lander slosar fullt lagligt bort &mnet,
samtidigt som u-lander kan vara i omedelbart behov av det for att
klara matproduktionen och ddrmed &verlevnaden for manga mén-
niskor.

. Den tidsmaéssiga fordelningen av fosforutnyttjandet av idag &r
icke ekologiskt uthéllig. Det &r tillatet for dagens ménniskor att
slosa med fosfor pa ett sadant sétt att morgondagens generationer,
atminstone inte utan att offra mycket exergi, ekonomi eller arbets-
kraft, inte far tillgang till det.

Det dr naturligtvis inte endast rittsordningen som paverkar ménniskans
handlande. Men ritten spelar trots detta en avgorande roll. En réttsordning
som accepterar ohallbara beteenden utgdr i varje fall inget hinder for fortsatt
felaktiga beteenden, och motsatsvis bidrar atminstone inte en réttsordning,
som inte accepterar ohéllbara beteenden, till att sddana fortlever. Och ef-
tersom merparten av all ménsklig hantering av naturen inte ar reglerad, ar
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det ocksd mycket som ddrmed indirekt ar tillatet.110

Réttsordningar som aktivt bidrar till och stodjer icke-uthalliga beteenden
ar direkt motarbetande, kontraproduktiva, i forhallande till en ekologiskt ut-
hallig utveckling.

Hur en utvald réttsordning, vid en viss tidpunkt kan forhélla sig till dessa
omstindigheter betréffande fosfor, illustreras i ndsta delstudie, B4.

110 jfr Westerlund 1995 s. 16.
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B4 Kretsloppet — reglerat eller
oreglerat?

I denna delstudie beskrivs hur den svenska rdttsordningen, vid en viss tid-
punkt (ndrmare bestdmt vid tiden for miljobalkens inforande), klarade av,
eller inte klarade av, att styra utnyttjandet av fosfor utifrdn de kontrollbehov
som visats i framfor allt delstudie B3.

B4.1  Inledning
B4.1.1  Syfte och avgrinsningar

I denna delstudie ar frdgan dels vilka intentioner som kan ligga bakom vad
som dr gillande ritt i en utvald stat vid en viss tidpunkt, sett mot ljuset av
kravet pa kretsloppsstyrning, dels vilken inverkan dessa regler, med eller
utan lagstiftarens avsikt, &ndé kan ha for mojligheterna att styra floden av i
detta fall fosfor. Studiens huvudobjekt dr den svenska réttsordningen s& som
den var utformad strax fore miljobalkens (MB) ikrafttrddande vid arsskiftet
1998/1999. Motsvarande analys gors ockséd av MB:s mojligheter i dessa hdn-
seenden, om &n inte lika ingdende. Syftet med studien ar emellertid inte att
presentera gillande rétt, med avsikt att vigleda rittstillimpningen, utan att
belysa hur ett rittssystem utformats mot bakgrund av de krav pa hur ett krets-
loppsanpassat réttssystem bor vara utformat. Ytterligare en avsikt ar att visa
hur en kretsloppsanalys” av ett réttssystem kan utforas.! Ur detta perspektiv
dr det darfor inte av ndgon avgorande betydelse att huvudobjektet for under-
sokningen inte langre dr géllande ratt.

Delstudiens resultatet skall stéllas mot vad som tidigare framkommit i av-
handlingen, om behov och forutséttningar for att styra utnyttjandet av denna
resurs.2 Resultaten kommer ocksa att stillas mot Naturvardsverkets forslag
till malséttningar for landets fosforutnyttjande, och i viss mén de malsétt-
ningar som Regeringen sedan lagt fram till Riksdagen.? Den grundlédggande

! For en nirliggande analys av réttsordningen i USA, se Campbell-Mohn 1993.
2 Delstudie B3.

3 SNV rapport 4765, ”Ren luft och gréna skogar”, samt prop. 1997/98:145,
”Svenska miljomal. Miljopolitik for ett hallbart Sverige”.
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fragan &r hur ett regelsystem som det svenska, vid den utvalda tidpunkten,
mdoter kravet pa slutna materialfloden.

Alla regler som behandlas paverkar direkt eller indirekt fosforflodena (och
oftast manga andra resurser).* Av fraimst utrymmesskél har studien avgrin-
sats till vissa sddana regler. Om alla de regler som vid tidpunkten for studien
pd ndgot sdtt paverkade fosforhanteringen behandlades, skulle stora delar av
réttsordningen komma att kommenteras.>

Avgréansningen bygger pa foljande: Forst och framst studeras enbart nor-
mativa styrmedel.® Med normativa styrmedel avses hir styrmedel som fors
fram genom en réttsordning.” Studien behandlar i princip bara materiella
kravregler, varfor de flesta genomdrivande- respektive genomforandereg-
lerna kommer att 1dmnas at sidan. Vidare kommer enbart nationella regler
att belysas, varfor inte EG-rétten som sddan analyseras ndrmare.

Att studien inte heller omfattar négra internationella konventioner kan mo-
tiveras med att dessa dndé maste inforlivas i den svenska réttsordningen for
att bli géllande rétt,” och de har dérfor inte i princip nagon sjalvstandig ritts-
lig betydelse.10 De regler som tas upp ar sddana som torde ha storst miljo-

4 Naturligtvis dr det omojligt att vara absolut heltickande. Det finns med stor san-
nolikhet bestimmelser som indirekt och oavsiktligt styr fosforflodet, liksom dven
vissa regler i utlandet kan vara intressanta dven for flédena i Sverige. Min férhopp-
ning dr dock att de vdsentligaste reglerna kommer att behandlas.

5 Jfr hidr Westerlund 1997, fréimst 8 kap., som visar hur i princip alla normer, inklu-
sive grundlagsregler och sddant som kan hénforas till mer allmdnna réttsgrundsat-
ser, har betydelse f6r mdjligheterna att uppfylla vissa politiska malséttningar.

¢ Eckhoff 1983 (sérskilt s. 29) nimner bredvid de normativa styrmedlen ocksé fy-
siska, ekonomiska och pedagogiska styrmedel ("virkemiddler”). Med fysiska styr-
medel avser han det faktum att fysiska anldggningar bade kan underlétta och for-
hindra vissa aktiviteter. T.ex. ndmner han att man kan styra nedskrdpningen utom-
hus genom att gora avfallsbehallare l4tt tillgéngliga. Med ekonomiska styrmedel av-
ser han dtgérder som péverkar ménniskans virderingar om vad som &r ekonomiskt
fordelaktigt att utfora. Med pedagogiska styrmedel slutligen, avser Eckhoff alla for-
mer av information och paverkan som hérstammar frén det offentliga.

7 Eckhoff 1983 s. 30.

8 Denna avgrinsning innebér att nigon analys av hur Sverige infort EG reglerna i
den nationella rétten, inte kommer att goras.

% Se t.ex. Ebbesson 1993 s. 177 f.

10 Tv3 internationella dokument som annars kunde lyfts in i analysen dr dels den sk
Ronnebydeklarationen fran, "The Baltic Sea Environment Conference, Ronneby 2—
3 sept. 1993”. Forutom linderna kring Ostersjon har dven Norge, Tjeckien, Slova-
kien och EG skrivit under detta dokument. Jfr dven prop 1993/94:111 s. 39 och bi-
laga 2 s. 211 till samma proposition. Dels 1992 rs konvention om skydd av Oster-
sjoomradets marina milj0, se t.ex. art. 5 samt bil. 1, del 1, p1.2.

263



och resursrittslig betydelse, och ménga av dem kan sdgas tillhora den miljo-
rittsliga kérnregleringen. Ocksd vissa specialforfattningar inom framst
skogs- och jordbrukssektorn kommer att behandlas.

Analysen belyser visserligen den svenska réttsordningen, men det bakom-
liggande syftet &r att visa hur ndgon réttsordning vid ett visst tillfélle kon-
trollerar utnyttjandet av en viss resurs. Slutsatserna skall kunna frigéras bade
fran internt svenska rattsforhallanden liksom fran modellresursen fosfor, ef-
tersom dessa endast tjdinar som exempel.

Huvudparten av studien bygger pa rittsliget s som det var maj 1998, vil-
ket kommer att jamforas med miljobalken (MB) i sin forsta lydelse vid ars-
skiftet 1998/99. Det har inte varit mdjligt att ta hénsyn till nya eller &ndrade
forordningar under MB, eftersom dessa inte fanns nir denna studie avsluta-
des under sensommaren 1998.

B4.1.2  Studiens uppliggning

Framstillningen foljer ett tankt flode av fosfor, fran naturen, in i samhaéllet,
i samhéllet samt tillbaka till naturen igen; alltsa de fyra huvudfléden som
beskrivits tidigare.11

Olika regler behandlas efter hur de knyter an till olika led ldngs med fos-
forflodet, d.v.s. fran tillgdngarna i berggrunden, — via utvinning, — forad-
ling, — utnyttjande av produkter i samhéllet — till dess att resursen slapps
ut till naturen.12 Eftersom det dven kan finnas generellt tillampliga hushall-
ningsregler borjar jag med saddana, ndmligen naturresurslagen. Jag tar upp
reglering knuten till avloppssystem och avloppsslam, samt jord- och skogs-
bruk under sérskilda rubriker eftersom det har varit svart att placera in dem
under ndgon annan rubrik utan att splittra dem alltfér mycket eller ta upp
dem vid flera tillféllen.

Aven om i denna studie vissa forsok gjorts att dela in forfattningarna, eller
i vissa fall funktioner av forfattningar, i olika grupper beroende pa under
vilket flodesled de aktualiseras, dr detta trots allt en onaturlig indelning.
Flera forfattningar kommer darfor tyvérr att behandlas under mer led &n ett.

Reglerna granskas med avseende pa hur de syftar till att:

' Jfr frémst avsnitt B2.3.3.

12 Campbell-Mohn m.fl. har gjort en motsvarande undersokning betréiffande lag-
stiftningen 1 USA inriktad pa tolv olika subjekt. De kallar denna approach “resource
to recovery”. Under rubrikerna “harvesting”, “energy” samt “feedstock” analyseras
lagstiftning runt rekreation, friluftsliv, havsfiske, jordbruk, skogsbruk, sol-, vind-
och jordenergi, vattenkraft, kérnkraft och kémvapen, kol, metaller samt kemikalier.

Campbell-Mohn 1993 s. VII.
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. Styra manipulation av naturresurser i samband med fosforhante-
ring, framfor allt vid utvinningsverksambhet.

. Styra uttagen av fosfor ur naturen.

. Styra sambhéllets hantering av fosfor, samt av vissa produkter in-
nehéllande fosfor.

. Styra utsldippen av fosfor.

Varje avsnitt borjar med en genomgéng av reglerna fore MB:s ikrafttra-
dande, och dérefter kommenteras MB:s regler med avseende pa samma
fraga.

B4.2  Reglering avseende resurshushallning
B4.2.1 Inledning

Den forsta regelgruppen kallas hir hushéllningsregler. Idén med dessa kunde
vara att minimera exploateringen av naturresurserna bl.a. genom att minska
blockering, uttag och konsumtion av dem.

Den till namnet viktigaste hushallningsregleringen fanns i lag om hushall-
ning med naturresurser Naturresurslagen eller NRL, en lag som ofta place-
rats in i gruppen plan- och marklagstiftning.13 Dess syfte var att:

frimja en anvdndning av naturresurserna som ér fornuftig for samhaéllet
vid en allsidig, samlad beddmning, bade i ett 1dngsiktigt och i ett kortsik-
tigt perspektiv.14 (Min kursivering.)

NRL kunde vara relevant for utnyttjandet av fosfor pd manga sitt, men
fraimst handlade det om att lagens omradesbestimmelser (fraimst 2—-3 kap.)
kunde paverka utvinningsverksamhet darfor att ndgot annat samhaéllsintresse
bittre anségs behdva omradet dir fyndigheten var belédgen. Men ocksa mot-
satsen var tinkbar, d.v.s. att andra sitt att utnyttja de fysiska resurserna pa
forhindrades till formén for en fosforfyndighet. Det fanns ocksé vissa regler
av betydelse for utsldpp av t.ex. fosfor.15

Lagens "naturresursbegrepp” var avgorande for lagens rackvidd och dar-
vid for dess mojlighet att styra resursutnyttjandet.

13 Klassificeringen frémst efter Michanek 1985.
14 Prop 1985/86:3 s. 14.
15 Dessa regler fanns frimst i lagens 4 kap.
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B4.2.2  Naturresursbegreppet

Naturresursbegreppet i NRL hade en inskrankt betydelse i forhallande till
ordets gingse mening,1¢ och forstielsen av vad som avsdgs i NRL kan un-
derldttas med en kortare historisk tillbakablick.

[ borjan av 1980-talet dvervagdes en resurshushallningslagstiftning omfat-
tande alla former av resurser och samtliga hanteringsled.l” Detta samman-
fattades i utredningen av fem etiska normer:18

1) Maénniskan maste utnyttja naturen; men nir hon vél tagit den i
bruk bor hon fortsitta att bruka den pé ett sadant sétt att ekosyste-
mets produktionsforméga bibehélls.

2) Oumbirliga ekologiska processer och livsviktiga system skall
vidmakthallas.

3) Genetisk variation skall bibehallas.

4) Anvéndningen av icke fornybara naturresurser skall vara inriktad
pa uthéllighet.

5) Maénniskan skall skyddas mot skadliga miljobetingelser, sirskilt
mot sddana som kan ge avsevirt forsamrad livskvalitet eller arft-
liga skador pa sléktet.

I motiven till NRL tog man direkt avstand frén denna syn, eftersom det inte
ansdgs mojligt att ha ett s& brett resursbegrepp.!? Istéllet hanvisade man till-
baka till den betydelse resursbegrepp givits i den fysiska riksplaneringen
(FRP),20 ndmligen att:
De riktlinjer for planeringen som sélunda anges i den fysiska riksplane-
ringen bor enligt min mening dels avse utnyttjandet av vissa grovt av-
grdnsade omrdden, dels vara av mer allmén karaktédr och syfta till att,
forutom att utgdra en utgdngspunkt for de nyssndmnda geografiskt inrik-
tade riktlinjerna, tjdna till ledning for den regionala och lokala

16 Och en #n snivare betydelse i férhallande till det innehdll som jag valt att ge na-
turresursbegreppet i denna bok. Fér en vidare diskussion om detta begrepp, se av-
snitt B2.2.1.

7 Naturresurs- och miljokommittén, SOU 1983:56 Naturresursers nyttjande och
hivd”. Denna utredning utmynnade dock inte direkt i ndgra lagstiftningsatgarder.

18 SOU 1983:56 s. 334-339, Jfr 4ven prop 1985/86:3 s. 15-17.

19 Prop 1985/86:3 s. 16.

20 Prop 1985/86:3 s. 150. Den fysiska riksplaneringen inleddes under 1960-talets se-
nare del, och avsikten var att kartligga 6nskemal och konflikter betrdffande mark-
och resursutnyttjande i landet. Se vidare Michanek 1990 s. 45 ff. om denna historie-
beskrivning, dven Westerlund 1975 s. 295 f.

266



planeringen &ven i andra delar av landet.2! (Min kursivering.)

Avsikten var séledes att NRL:s resursbegrepp endast skulle omfatta de fy-
siska resurserna, d.v.s. de:

/.../mark- och vattenresurser och den natur- och kulturmilj6 som formats
av ménniskan.2?

Visserligen skulle detta resursbegrepp ocksa innefatta vad som finns under
jordytan, sjo- eller havsbotten i form av grundvatten eller jordlager.2 Men
formuleringen uteslot d4ndé att fondresurserna, lagerresurserna och de fl6-
dande resurserna i sig omfattades av lagen, eftersom definitionen endast in-
nefattade de areella tillgangarna d.v.s. omrédena dér resurserna ar beldgna.2
Resursbegreppet hade samma innebord i lagens samtliga kapitel.25

Denna snéva syn innebar ocksé att NRL inte hade ndgon direkt inverkan
pa vad som utvinns ur marken eller vattnet, varfor det utvinns, vad det skall
utnyttjas for eller vilka eventuella risker ett utnyttjande kan medfora under
kommande hanteringsled.2 NRL reglerade alltsa inte hushallning med re-
surser i detta uttrycks egentliga mening.2”

Att detta var avsiktligt understryks ocksa av att en foreslagen passus i NRL
2:7 avslogs av departementschefen.28 Denna 16d:

Virdefulla &mnen och material pd vilka brist rader eller kan befaras

21 Prop 1972:111, bilaga 2, Civildepartementet, s. 129—130.

22 Prop 1985/86:3 s. 150.

23 Prop 1985/86:3 s. 150. Med “den fysiska miljon i dvrigt” avsigs i forsta hand sé-
dana fysiska resurser som dr ménniskoskapade i form av byggnader och anligg-
ningar. A.a.s. 150.

24 Detta styrktes ocksa av lagens portalparagrafi 1:1: "Marken, vattnet och den fy-
siska miljon i 6vrigt skall anvéindas sa ett en fran ekologisk, social och samhillse-
konomisk synpunkt 1dngsiktigt god hushallning fraimjas.”

25 Jfr prop 1985/86:3 s. 150 ff., samt prop 1990/91:90 s. 457.

26 Jfr diskussionen i Campbell-Mohn 1993 s. 70. Breen gor dér skillnad pa lagar
som skyddar “places” respektive sddana “’[Some] laws restricting human activity to
preserve the functioning of natural systems do not apply to places” [Vissa lagar som
begransar manskliga aktiviteters for att bevara funktionen av naturliga system avser
inte platser.] (min dvers.) Som exempel pa detta ndmner han skydd av ”genetic
pools” genom “Endangered Species Act” och ”The Marine Mammals Protection
Act”. Breen ndmner skydd av luftkvalitet som ett annat exempel pd miljolagstift-
ning som skyddar annat &n places”.

27 Jfr dven Michanek 1990 's. 57.

28 Bt ténkt tredje stycke till NRL 2:7. Ds Bo 1984:3, s. 222 ff.
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uppkomma fér utvinnas eller i stor omfattning anvindas endast om det
saknas rimliga mdjligheter att tillgodose foreliggande behov genom att
befintliga gruvor och tikter utnyttjas eller genom att redan anvéint
material eller annat erséttningsmaterial anvéinds.2

Avsikten med forslaget var att skapa en genomténkt resurshushallningslag,
for att genom planering kunna undvika knapphet eller brist pa resurser i ett
l&ngsiktigt perspektiv.30 Tanken var att regeln skulle omfatta utvinning och
anvindning av bristresurser, och inte endast skydda det mark- eller vatten-
omrade dér mineralet forekommer. Ocksa syffer med resursutnyttjandet
skulle kunna ifragasattas.

Man ville f4 in hushéllningsaspekter vid tillstindsprévning av t.ex. gruv-
eller tiktverksamheter avseende:

/.../for produktionen och samhillsbyggande viktiga dmnen och material

som det rader eller kan komma att rdda brist pé i ett nationellt eller reg-

ionalt perspektiv.31
Syftet var ocksa att kunna paverka viss resursanvdndning, sisom genom att
kunna styra utnyttjandet av vissa utvunna dmnen som insatsvara i produkt-
ionen eller i storre anldggnings- och byggnadsverksamheter.32 Genom att
forst undersoka hur redan befintliga tékter eller gruvor kunde utnyttjas, eller
i vilken mén det var mojligt att teranvédnda sddant som redan tidigare utvun-
nits, ville man skapa en grund for resurssparande som skulle ge incitament
till teranvéndning, atervinning eller utvecklande av substitut.

I grund och botten var det séledes frdga om att ge mdjligheter att ifréga-
sdtta inte bara mark- och vattenanvidndningen, utan ocks& hur de resurser
som utvanns dérur skulle komma att utnyttjas. I princip hade dessa idéer
hamtats fran Naturresurskommitténs betinkande. Forslaget drogs dock till-
baka eftersom man menade att marknadskrafterna skulle komma att be-
gréansa uttaget av virdefulla mineral.3

Det bor anses klart att de aspekter som lag till grund for det bortredigerade
avsnittet inte rymdes inom den typ av hushallning som sedermera kom att
uttryckas genom lagen.

Eftersom motiven inte forbigick frigan med tystnad, utan istillet tog direkt
avstand bade frén ett omfattande resursbegrepp och fran tanken om en

29 Ds Bo 1984:3 s. 222.

30 Ds Bo 1984:3 s. 224.

31 Ds Bo 1984:3 s. 225.

32 Ds Bo 1984:3 5. 225 1.

33 Prop 1985/86:3 s. 69-72.
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resurshushallning i flera led, &r det for 6vrigt litet besynnerligt att lagen dver-
huvudtaget fick detta namn.34

Lagens syfte var dérfor inget annat 4n att frémja hushéllning med landets
samlade mark- och vattenresurser, samt att anvénda dessa pa bésta sétt, allt
sett ur ett arealperspektiv.

Enligt NRL skulle vid beddmningen av vilket utnyttjande av de fysiska
resurserna som skulle anses vara lampligast, hinsyn tas dels till de konse-
kvenser som olika anvidndningssétt kunde komma att medfora, dels till de
behov som kunde komma att uppsta i framtiden.3> Négra av syftena var att
trygga:

En langsiktig expansion av produktion, investeringar och sysselsittning maste
tryggas[.]3
varvid ekonomisk tillvéxt skulle ha stor betydelse.3”

Ett lampligt markutnyttjande skulle t.ex. ha kunnat anses vara att 6ppna en
fosfatgruva for att ge jordbruket tillgang till billig handelsgodsel. Men om-
standigheten att fosfor globalt sett dr en bristravara, att den bidrar till 6ver-
gbdningen samt att det skulle kunna utvinnas ur reningsverksslam istéllet,
skulle i sa fall inte tillmétas ndgon betydelse vid en tillimpning av NRL.
Mojligen kunde det anses att de fororeningar som uppstér vid sjélva brytan-
det stred mot hushallningsbestimmelserna, om vérdefulla fondresurser
skulle komma att 6deldggas i anldggningens nirhet, men nigon sjalvstindig
betydelse for hushéllningen av fosfor hade denna lag inte.

B4.2.3  Hushéllning eller exploatering?

Syftet med hushallningsbestimmelserna i NRL 2-3 kap. var enligt ordaly-
delsen framst att forhindra att mark- och vattenomréden utnyttjades sa att
resurserna som finns dérunder eller dérpa inte kunde komma att utnyttjas i
framtiden.

Sammanfattningsvis kan ségas att hushéllningsreglerna i NRL framst fo-
refaller ha syftat till att styra undan sddan markanvindning som omajlig-
gjorde att de fysiska resurserna utnyttjades till forman for det samhallsin-
tresse som de riksintresseklassats” for. Reglernas vaga utformning gjorde

34 Aven lagradet var kritiskt till lagens beteckning med tanke pa hur ordet naturre-
surs kommit att anvéindas. ”Av lagens rubrik kunde man vénta sig att lagen skulle
ge en fullstédndig och heltdckande bild av sambhéllets syn pd hur véra naturresurser
skall utnyttjas. Det gor den emellertid inte.” Prop 1985/86:3 s. 224.

35 Prop 1985/86:3 s. 151.

36 Prop 1985/86:3 s. 152.

37 Prop 1985/86:3 s. 152.
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dock deras genomslagskraft mycket oséker, och undantagen var dirtill om-
fattande.3® Dessutom saknades direkt i lagen egentliga genomforanderegler.
Dessa fanns i stéllet i andra lagar sdsom plan- och bygglagen, miljoskydds-
lagen m.fl. lagar, dir NRL skulle tillimpas.

B4.2.4 Slutsatser

NRL var ingen resurshushéllningslag. Eftersom lagen (framst 1-3 kap.)
framst skulle forhindra att de fysiska resurserna blockerades av sddan explo-
atering som inte ansags mest lamplig, bor den istdllet i vissa avseenden sna-
rare betraktas som exploateringsinriktad. Effekten av lagen kunde dérfor bli
att mangden resurser i de antropogent inducerade flodena kom att oka, vilket
skulle lett till 6kat svinn.

Exempelvis fanns det inga mojligheter att genom NRL stélla krav pa att
en fosforrik apatitfyndighet skulle reserveras for framtida fosforbehov eller
over huvudtaget 1&mnas at sidan for att forebygga fororeningseffekter. Tvér-
tom skulle marken utnyttjas bara pé ett sddant sitt att fyndigheten forblev
atkomlig for dagens eller morgondagens utvinnare.

Inom NRL:s ramar foll i princip endast frigor som rorde ménniskans ma-
nipulation av naturen, medan styrning av resursutbytet liksom av utnyttjan-
det och omséttning av utvunna resurser i samhallet, i allt visentligt hamnade
utanfor.

B4.2.5 Hushallningsbestimmelserna i miljobalken

B4.2.5.1 Inledning
Naturresurslagen ér nu inarbetad i miljobalken. De kapitel i NRL som &r
uppe till behandling i detta avsnitt, 2—3 kap., aterfinns i princip ograverade i

38 I NRL 2:7, 1%, sades att ”/..../omréden som innehaller virdefulla &mnen eller
material skall sd ldngt mojligt skyddas”, andra stycket sdger att omraden som klas-
sificerats som riksintressen skall skyddas mot atgérder som kan pdatagligt forsvara
utvinningen”(mina kursiveringar). Reglema erbjuder saledes inga absoluta hinder.
Se vidare diskussion om dessa undantag i Michanek 1990 s. 52. Vidare lyder NRL
3:1: ”Exploateringsforetag och andra ingrepp i miljon far komma till stdnd i dessa
omréaden endast om hinder inte méter enligt 2—7 §§ och om det kan ske pa ett sétt
som inte patagligt skadar omrddenas natur- och kulturvérden”.

Bestdmmelserna i forsta stycket och 2—6 §§ utgér inte hinder for utvecklingen av
befintliga tétorter eller av det lokala néringslivet eller for utférande av anldggningar
som behdvs for totalforsvaret. Om det finns sdrskilda skél utgér bestimmelserna
inte heller hinder f6r anldggningar for utvinning av sddana &mnen eller material
som avses i1 2 kap. 7 § andra stycket.” Jfr &ven motiven; prop 1985/86:3 s. 172.
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balkens 3—4 kap.

MB inleds med en allmén mélséttningsregel (1:1) och direfter anges dess
tillampningsomrade och forhallande till annan lag.

Medan vissa kapitel dr gemensamma for alla MB:s tillimpningsomraden,
inriktas andra pa sirskilda verksamheter. Bland de gemensamma kapitlen
kan ndmnas de allménna hénsynsregler (2 kap.), miljokvalitetsnormer (5
kap.), samt regler om miljokonsekvensbeskrivningar (6 kap.). Delvis hor
ocksé de regler i 34 kap. hit, som alltsa har haft NRL:s 2 och 3 kap. som
ursprung.

Betrdffande sddana verksamheter som regleras genom lagar som inte in-
forlivats i MB ar huvudregeln att &ven MB i och for sig ar tillimplig oavsett
om detta uttryckligen anges eller inte.3° Kraven i MB ér séledes alltid en mi-
niminiva nir inte annat har bestdmts.40 Men detta innebir inte att provnings-
myndigheter vid tillimpning av annan lag &n MB, skall #lldmpa MB vid
formella tillstdnds- eller koncessionsprovningar enligt de utomstaende la-
garna, utan tvirtom skall detta endast ske om och i den mén detta &r sérskilt
angivet.4l

Emellertid kommer ménga av de aktiviteter som regleras genom annan lag
att genomgé formella tillstdindsprovningar enligt sévdl MB som den utom-
staende lagen. Avsikten &r att miljéprovningen skall ske enligt MB, och 6v-
riga frdgor enligt den utomstéende forfattningen.42 Hur en sddan uppdelning
kan goras dr for mig inte mojligt att forsta.

B4.2.5.2 Miljobalkens malsdttningar
MB har en mélformulering som direkt utgar fran héllbar utveckling.43 Lag-
rummet aterger de Overgripande malen for miljopolitiken,44 i vilken en
grundtanke &r att hansyn skall tas bade till dagens och kommande generat-
ioner.#> Samtliga bestimmelser i MB skall tillaimpas sé att dess méal och syf-
ten enligt inledningsparagrafen bést tillgodoses.46

Vidare uppges i forarbetena att avsikten ér att nationella miljomal, i form
av miljokvalitetsmal inriktade mot ett viss miljotillstdnd, skall stéllas upp,

39 Se t.ex. prop 1997/98:90 s. 148, 150, samt prop 1997/98:45, del 1, s. 191.

40 Prop 1997/98:90 s. 147, 149.

41 Prop 1997/98:90 s. 147, 150.

42 Prop 1997/98:90 147 f.

43 MB 1:1. I MB anviinds genomgiende formuleringen hdllbar utveckling, vilket ir
synonymt med uthallig eller bérkraftig utveckling.

4 Jfr dven prop. 1997/98:45, del 1, s. 158.

4 Prop 1997/98:45, del 2, s. 7.

46 MB 1:1, 2 st. forsta meningen, samt prop 1997/98:45, del 2, s. 8.
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och sedan skall brytas ner till verksamma delmél.#” I motiven ségs visserli-
gen att av riksdagen antagna miljomal skall vara styrande vid bedomningen
av ett forsiktighetsmétts eller en skyddsatgérds nytta for hélsa eller miljo.48
Uttalandet saknar dock stod i forfattningstexten, och det kommer dérfor
ocksé fortséttningsvis vara tveksamt vilken rittslig betydelse sddana miljo-
mal skall tillmétas.

B4.2.5.3 Resursbegreppet
MB:s resursbegrepp dr omfattande och innefattar saval materia och energi i
dessa begrepps gingse betydelse.® Det grundliggande hushéllningskravet
finns i MB 2:5, som skall tolkas mot bakgrund av MB:s mélséttningar, ut-
tryckt i dess 1:1.50 Kravet pd hushéllning med naturresurser omfattar darfor
i flertalet av MB:s kapitel inte endast utnyttjandet av de fysiska resurserna.
Detta torde vara forsta gangen som maélséttningar, om dn mycket opreci-
serade, ges direkt réttslig relevans i en svensk miljolag!

B4.2.5.4 Kravreglernas omfattning
Ocksé MB:s hinsynsregler, sd som de kommit till uttryck i 2 kap. och tol-
kade mot MB:s mélséttningar i 1:1, & mycket vida.51

I motiven ségs uttryckligen att MB:s samtliga bestimmelser skall tillim-
pas s att dess mal och syften enligt framst 1:1 bést tillgodoses.52 Tillstdnds-
villkor kan dérfor i princip avse vad som helst som anses gagna en ekologiskt
hallbar utveckling,3 sasom att stélla krav for att minimera utslépp eller uttag
eller for att skydda den biologiska méngfalden.5*

I motiven understryks hushéllningsaspekten,5> vilket kan ske genom att
t.ex. optimalt utnyttja energi- och resurssnala processer, eller genom att

47 Prop 1997/98:45, del 1, s. 159.

48 Prop 1997/98:45, del 2, s. 24, jfriven del 1, s. 172.

49 Prop 1997/98:45, del 2, 5. 9.

30 Jfr MB 1:1, 2 st. férsta meningen, samt prop 1997/98:45, del 2, s. 8.

SUJfr MB 1:1, 2 st. forsta meningen, samt prop 1997/98:45, del 2, s. 8.

32 Prop 1997/98:45, del 2, s. 8.

33 Prop 1997/98:45, del 1, s. 166 (allménmotiveringen) samt del 2, s. 8 (specialmo-
tiveringen). Jfr &ven del 1 s. 206.

34 Betrdffande utformningen av tillstindsvillkor anfors i motiven att: ”Villkoren
skall ocksa utvecklas sé att de tydligare kopplas till olika miljomal, anpassade till
verksamheten, och sé att de 4ven omfattar resurshushéllningsaspekter. MB:s regler
lasta mot MB:s mal innebér att villkor skall foreskrivas i syfte att tillgodose bade
miljoskydd, hélsoskydd, bevarande av biologisk méngfald, resurshushéllning och
hushallning med material.” Prop 1997/98:45, del 1, s. 172.

35 Prop 1997/98:45, del 1, s. 169.
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utnyttja ett kretslopp med slutna materialfldoden dér material genom &teran-
vindning eller atervinning skall komma till anvéindning.5¢ Som ett led i detta
introduceras den s.k. hushéllningsprincipen:

Hushallningsprincipen innebdr att all verksamhet skall bedrivas och alla
atgirder skall vidtas pé ett sddant sétt att rdvaror och energi anvénds sa
effektivt som mdjligt och forbrukningen minimeras.5”
Fokuseringen pé kretslopp &r en annan av de viktiga nyheterna i MB,38 vilket
betonas genom den s.k. kretsloppsprincipen;

Kretsloppsprincipen syftar till att vad som utvinns ur naturen skall pa ett

uthélligt sitt kunna anvindas, ateranvindas, atervinnas och bortskaffas

med minsta mdjliga resursforbrukning utan att naturen skadas.>?
Principen skall tillimpas av alla som bedriver ndgon verksamhet eller &tgérd
som faller in under MB, utan begrénsning till yrkesverksamhet eller till verk-
samheter som skall tillstdndsprovas.e0

B4.2.5.5 Slutsatser avseende miljobalken och hushdllning med naturresur-
ser

I huvudparten av MB:s bestimmelser anvands ett omfattande naturresursbe-
grepp vilket, tillsammans med framst kretsloppsregeln och hushéllningsre-
geln, dppnar for andra typer av krav &n vad som var fallet enligt tidigare
rittsregler.

B4.3  Reglering avseende manipulation av fysiska resurser
B4.3.1 Inledning

Manipulation &r att paverka naturresurser utan att de s.a.s. tas ur naturen.
Manipulation har delats in i tre former, ndmligen undantringning och om-
formning av naturresurserna samt inverkan pd floden och processer i natu-
ren.61

Hir ska behandlas regler som vid tillfdllet for undersdkningen styrde

36 Prop 1997/98:45, del 1, s. 169.

57 Denna kommer till uttryck i MB:s 2:5, jfr dven prop 1997/98:45, del 2, s. 20.

38 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 155.

39 Prop 1997/98:45, del 1, s. 169.

0 Prop 1997/98:45, del 1, s. 222.

¢! Betriffande manipulationsbegreppet, se frimst Holmberg 1992 s. 27, samt 1995
artikel 1 s. 24. Se dven avsnitt B2.3.3.3.
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manipulationen av naturresurser genom att de paverkade lokaliseringar av
bebyggelse och exploateringsverksamheter, samt genom att de paverkade
mojligheterna for att flytta naturresurser inom naturen eller att skydda dessa
fran antropogen paverkan. Behandlingen avgrénsas till vissa regler i plan-
och bygglagen (PBL), i naturvardslagstiftningen och i vattenlagen (VL).

Till manipulationsreglerna hor ocksé lokaliseringsregler, men jag kom-
menterar sadana regler i samband med miljoskyddslagen (ML). Ocksa NRL
var i stor utstrickning en manipulationsinriktad forfattning, men inte heller
denna tas upp hér.

B4.3.2  Plan- och bygglagen

B4.3.2.1 Inledning
Plan- och bygglagen géller som redan nimnts dven efter miljobalkens info-
rande, och den é&ndrades inte heller i ndgon stor omfattning genom
miljobalksreformen.2

PBL reglerar markanvindning for byggande m.m.633 Lagen &r inriktad pd
att genom planering styra utnyttjandet av landets areal och ger kommunerna
en stark stdllning.6* Lagens styrande instrument omfattar endast lokalisering
och utformning av bebyggelse och anliggningar och verksamhet som é&r re-
laterad till sédana konstruktioner.6

Planeringen skall ske genom olika typer av planer, men endast detaljplaner
och omradesbestdmmelser har ndgon réttsligt bindande verkan.t¢ Detaljpla-
nerna och omréidesbestimmelserna kan endast styra bebyggelseutveckl-
ingen.®” Planlagstiftningen &r dérfor inget verkningsfullt instrument for att
styra utnyttjandet av jord- och skogsbruksomraden eller for utnyttjandet av
vatten, mineral eller andra naturresurser som finns i marken.

Over varje kommun skall visserligen finnas en versiktsplan.68 Av denna
skall det framga dels grunddragen i kommunens mark- och vattenutnytt-
jande, dels hur kommunen avsag att tillgodose riksintressen enligt NRL.6?

62 Jfr avsnitt B4.3.2.5 nedan.

63 Jfr PBL 1:1.

64 PBL 1:2. Det ir i princip endast betriffande utnyttjandet av s.k. riksintressen en-
ligt NRL 2-3 kap., som staten har en starkare stédllning 4n kommunerna. Jfr PBL 12
kap.

%5 Prop 1985/86:1 s. 101-102, se dven Michanek 1990 s. 151.

6 PBL 1:3 motsatsvis.

¢7PBL 5:1.

8 PBLA:1.

% PBL 4:1, 1%, efter 990101 riksintressen enligt 3—4 kap MB.
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Oversiktsplanen ér pd sin hojd ett beslutsunderlag, utan rittslig verkan.”0

Lagens plan- och byggregler ér framst avstyrande,”! vilket betyder att det
inte gér att framtvinga vissa typer av anldggningar eller vissa sitt att utnyttja
mark- och vattenomrdden. Daremot kan man genom plan- respektive bygg-
lovsforfarande se till att vissa verksamheter infe lokaliseras till platser dér
andra intressen béttre kan utnyttja de fysiska resurserna, eller beroende pé
att marken eller vattnet bedoms som oldmplig fran andra synpunkter.72

Reglerna i PBL syftar till att styra mark och vattenanvéndningen till det
den &r bést ldmpad for,73 samt att byggnader och andra anldggningar skall
placeras och utformas bl.a. med hénsyn till jord-, berg-, och vattenférhallan-
den, mdjligheterna att ordna vattenforsorjning, avlopp och annan samhélls-
service samt med hénsyn till hur vatten- och luftféroreningar liksom buller
kan forebyggas.”4

B4.3.2.2 Kravregler

PBL:s kravregler, som finns i 2—3 kap., skall tillimpas dels vid lov- och till-
standsprovningar med direkt stod av lagen, dels vid beslut om planer. Soks
bygglov inom detaljplanelagt omrade ar det i princip planens bestimmelser
som skall laggas till grund for beslutet.

Marken och vattnet skall, som ndmnts, anviandas for det &ndamal den &r
bast lampad for, och vidare skall man vid planlédggning bl.a. ta hdnsyn till att
man skapar goda miljoforhallanden samt en langsiktigt god hushallning med
mark, vatten, energi och med ravaror.”> Nar kommunen beslutar om vad man
skall utnyttja olika markomraden till, skall man med andra ord ta hénsyn till
sddana omsténdigheter. Kraven skall foras dver till, och preciseras i detalj-
plan, respektive direkt ldggas till grund for t.ex. bygglovsbeslut, sé att be-
byggelse kommer att placeras med hénsyn till att det gar att utforma t.ex.
avloppssystemen med tanke pa& hushéllning med fosfor och andra nérings-
amnen.

Lagen saknar emellertid tydliga regler for att klara av intressekonflikter,”6
och den egentliga miljoprovningen skall goras framforallt med stod av

70 Westerlund 1992 s. 50.

7 Michanek 1990 's. 150 f.

72 PBL 2:1: ”Mark- och vattenomraden skall anvéindas for det eller de dndamal for
vilka omrddena dr mest lampade med hénsyn till beskaffenheten och ldge samt fore-
liggande behov.”

73 Jfr det allménna lamplighetskravet i PBL 1:6.

74 Lamplighetskravet preciseras ndrmare i PBL 2-3 kap.

75 Prop 1994/95:230, s. 49. Se frimst PBL 2:2.

76 Michanek 1993's. 62 f.
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reglerna i miljoskyddslagen (ML)77. PBL ger mojlighet att i detaljplan fore-
skriva gransvirden for vissa typer av storningar sdsom buller och skakningar
men inte vattenfororeningar.”8 Dessutom skall vissa typer av anlédggningar
foregés av en miljokonsekvensbeskrivning (MKB) redan pa detaljplanesta-
diet.”?

B4.3.2.3 Fosforperspektivet
Majligheterna att styra fosforutnyttjandet med PBL torde i huvudsak grun-
das pa foljande omstandigheter.

Bygglovsplikten omfattar t.ex. uppforandet och &ndring av byggnader och
vissa anldggningar.80 Uppférande av reningsverk, anldggning av gruvor,
upplag av konst-, och stallgddsel i samband med jordbruk kriver inte bygg-
lov. Bearbetningskoncession enligt mineralLL samt tillstind enligt ML (MB)
far dock inte strida mot detaljplan eller omradesbestédmmelser.8? Genom de-
taljplan skall man ange grinserna for bl.a. va-omraden.8?

Med planreglerna kan kommunen (fran)styra lokaliseringen av t.ex. re-
ningsverk, dven om anldggningen i sig inte omfattas av bygglovsplikt. PBL
kan déremot inte styra markanvéindningen i andra avseenden dn i anknytning
till byggnader och andra anldggningar, vilket betyder att t.ex. godselsprid-
ning utanfor detaljplanelagt omrade inte kan styras med dessa regler. Lagen
kréver att byggnader och andra anldggningar skall utformas och lokaliseras
sa att hushéllning med naturresurser frimjas, att féroreningar och andra stor-
ningar kan undvikas och att det skall vara litt att ta hand om avfall.

PBL:s regler kan dock tillimpas for att styra bort bebyggelse, exempelvis
fran omraden som &r kansliga for avloppsutslépp, fran omraden som av olika
skil inte kan nas av avloppsnitet eller som bedoms daliga ur energisparsyn-
punkt. En fOrutséttning for att kunna utnyttja detaljplaneinstrumentet, &r
dock att det &r fraga om att planera bebyggelse.

Lagen stéller ocksa krav pé byggnaders placering och konstruktion, varvid
hénsyn skall tas till miljo och hushéllning med naturresurser.

B4.3.2.4 Slutsatser betrdffande PBL
Regleringen ér framst manipuleringsstyrande, men genom plan- och lovbe-
stimmelserna kan den ocksé fa vissa féroreningsstyrande effekter framst

77 Efter 990101 i Miljobalken.
78 PBL 5:7, 11p.
79 PBL 5:21, 26 §§.
80 Bygglovsplikten preciseras i frimst PBL 8:1.
81 MineralL 4:2, 6% samt ML 4a §, 1%
82 PBL 5:3, 2p.
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genom lokaliseringsstyrningen av bebyggelse. Byggande skall planeras med
hinsyn till naturresurshushdllningen, och sé att energi- och vattenatgangen
kan minskas och avloppssystem kan byggas ut.83 PBL saknar dnda egentlig
betydelse for styrningen av fosforutnyttjandet.

B4.3.2.5 PBL efter miljobalken
PBL kvarstar dven efter inforandet av MB, och skall fungera pa i huvudsak
samma sétt som fore denna. MB:s hinsynsregler dr inte tillampliga vid en
provning enligt PBL.34

En viktig forandring i och med MB, &r dock att ett beslut enligt PBL inte
far medverka till att en miljokvalitetsnorm enligt MB 6vertréds.®> Ur fosfor-
synpunkt betyder detta att ett bygglov skulle kunna végras t.ex. om en mil-
jokvalitetsnorm, relaterande till en recipients fosforinnehall, overtrads. Li-
kasé skall kommunen planlédgga utnyttjandet av mark- och vattenomraden s&
att sddana normer inte overskrids.86

Stora verksambheter &r oftast bdde bygglovspliktiga enligt PBL och till-
standspliktiga enligt MB. MB:s lokaliseringsregler ar dérfor tillaimpliga vid
sidan av PBL.

B4.3.3  Vissa fredningsbestimmelser

B4.3.3.1 [Inledning
Fredningsregler bygger pa att ange omrdden som infe skall utsittas for
ménsklig paverkan.

Vissa fredningsregler dr generella sa till vida att de skyddar utpekade om-
rdden eller omradestyper redan genom lagen, medan andra regler kraver att
omrédena pekas ut genom sérskilda beslut.

De regler som nu skall behandlas fanns fére MB dels i naturvardslagen
(NVL), dér det framst var ekologiska bevarandeintressen och rekreationsin-
tresset som beaktades, dels i VL 19 kap., vars regler syftar till att skydda
omréden utifran ett dricksvattenperspektiv. I bdde NvL och i VL fanns dess-
utom regler betraffande dikning.

B4.3.3.2 Naturvardslagen
NvL:s grundldggande hénsynsregel torde inte ha haft nagon stdrre betydelse

83 Jfr PBL 2:2.

84 Prop 1997/98:90 s. 158.

85 Jfr MB 5 kap., sdrskilt 3 § samt PBL 2:1.
86 Se vidare prop 1997/98:90 s. 159 ff.
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for fosforflodena.8” Déremot kridvdes samrdd for dem som avsag att utfora
sddana "arbetsforetag” for vilka det inte krdvdes sérskilt tillstind, sdsom t.ex.
skogsgodsling.88

Samradsskyldigheten byggde pa att den som skulle utfora arbetsforetaget
skulle anméla detta till lansstyrelsen, som sedan skulle beddoma om négra
foreskrifter om sérskilda forsiktighetsmatt utdver det grundliggande var-
samhetskravet skulle meddelas, eller om det fanns anledning att forbjuda
hela arbetsforetaget.8? Anvisningar om hur néra ett vattendrag man far sprida
gbdsel kunde vara ett exempel pa forsiktighetsmatt.0

Genom NvL:s andra typer av omrddesskydd gavs istillet vissa geografiskt
utpekade omréden en sdrskild réttslig status forst efter beslut i det enskilda
fallet. Syftet var att ge dessa omraden ett skydd utdver det normala hén-
synskrav som foljde av de just uppriknade reglerna, ibland genom att gene-
rellt forbjuda vissa typer av atgdrder inom de utpekade omrddena.®! Exempel
pé dessa skyddstyper kunde vara nationalparker, naturreservat, och natur-
vardsomraden som hade till syfte att framja friluftslivet och/eller naturvér-
den.”?

Genom omradesskydden kunde man t.ex. helt eller delvis férhindra spri-
dande av gddsel inom vissa sérskilt kénsliga omraden, eller forhindra vissa
former av markbearbetning som kunde ha betydelse for lickaget av narsalter.
I praktiken satte ofta erséttningsritten hinder i vigen for s& langtgéende

87 Har syftas frimst pd NvL 1 §, 1-25%,

88 NvL 20§, 1%

89 NVL 20 §, 2%,

%0 En svérighet vid tillimpningen av bade 1 § och 20 § var att avgéra vad som
skulle betraktas som ett “arbetsforetag”, motiven gav inget klart svar. Det var t.ex.
inte klarlagt om gddsling inom jord- och skogsbruk skulle anses som ett arbetsfore-
tag, eller om det skulle ses som en del av ett storre arbetsforetag. En rimlig 16sning
vore att i tveksamma fall betrakta huvudnéringen som arbetsforetaget, och gods-
lingsatgérderna som naturliga delmoment i detta. (Jfr Michanek 1990 s. 184 ff.)
Denna 16sning skulle lett till att det inte forelag samradsskyldighet vid varje gods-
lingstillfalle.

! En kritisk grins ér (de grundlidggande principerna ir desamma i MB) den frén
vilken markégaren &r beréttigad till ekonomisk erséttning av det allmédnna, for att
denne inte kan bruka sin mark som tidigare. Ersdttningsrétten har tva sidor. For det
forsta talar regeln om nér markégaren har rétt till ekonomisk kompensation, for det
andra forhindras det allménna i vissa fall frén att foreskriva restriktioner antingen
pa grund av att den aktuella typen av omradesskydd inte medger erséttning eller p&
grund av att man inte har rdd att utge ndgon ersattning. Om erséttningsrétten, se
t.ex. Westerlund 1980 och Michanek 1995.

92 Naturreservat reglerades i NvL 46 §§, naturreservat i 7-12 §§ och naturvérds-
omradei19 §.
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atgiarder som skulle krévts.
Naturreservat och nationalparker kunde ocksa forhindra gruvverksamhet i
omrédet.%*

B4.3.3.3 Naturvardsregler i miljobalken

Reglerna om naturvard éndrades inte i ndgon betydande omfattning i och
med MB. Négra, ndrmast redaktionella, &ndringar var dock att reglerna om
miljoskyddsomradde och vattenskyddsomrade i MB regleras tillsammans
med ovriga omradesskydd.”

Miljoskyddsomréde reglerades tidigare i ML 8a §. Den viktigaste materi-
ella dndringen &r att ett omrdde med st6d av balken kan forklaras som miljo-
skyddsomrade inte endast om det dr tungt belastat av fororeningar, utan
ocksé for att en miljokvalitetsnorm kan komma att verskridas. Bada dessa
forutsattningar ar direkt 6versittbara till utslapp och dvrig belastning av fos-
for.

B4.3.3.4 19 kapitlet vattenlagen
I VL 19 kap. fanns sérskilda regler betrdffande skydd for vattentékter.

En grundldggande hinsynsregel riktades mot alla som bedrev nédgon verk-
samhet som kunde medfora risker for en yt- eller grundvattentillgdng.%
Denna regel innebar att den som anvéinde marken var tvungen att vidta sad-
ana forsiktighetsatgérder, eller begrédnsa markanvéndningen sa att inte vatt-
net riskerade att ta skada.

Om det for vattentillgangen krévdes forsiktighetsmétt som dverskred er-
sittningsgransen i NvL, kunde omrédet forklaras som vattenskyddsom-
rdde.”” Sadant omrade kunde inrittas redan vid situationen att en viss vatten-
tillgdng kunde komma att utnyttjas i framtiden for vattenuttag. Spridande av
gddsel pé eller inom en vattentéikts avrinningsomrade dr ett exempel pé at-
gérd som kunde tréffas av denna regel.%®

B4.3.3.5 Vattenskyddsomrdde i miljobalken
Regler om vattenskyddsomréde &r overflyttat till MB, utan att undergé

% Jfr NvL 26 §.

%4 MineralL. 3:6.

%5 Miljéskyddsomréde reglerades i MB 7:19-20 §§, och vattenskyddsomrade i MB
7:21-21 §8.

% VL 19:1.

97 Enligt VL 19:2, jfr NvL 26 §.

%8 Stromberg s. 325.
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viasentliga fordndringar.”?

B4.3.4 Markavvattning och om dikning

B4.3.4.1 Rattsidget fore miljébalken
Dikning av skogs- och dkermark kan medfora dkad transport av néringsdm-
nen, samt att vaitmarksomraden forstors.

Lagen skilde i princip mellan markavvattning och skyddsdikning, och hu-
vudregeln var att markavvattning kravde tillstdnd.190 Markavvattning defini-
erades i NvL:

Atgirder som utfors for att avvattna mark, for att sinka eller tappa ur en
sjo eller for att skydda mot vatten, nér syffet med atgarden &r att varaktigt
oka en fastighets lamplighet for ndgot visst &ndamal, /.../ (Min kursive-
ring.)101

Skyddsdikning, d.v.s. en dikning som utfors for att forhindra att markens
vatteninnehall fordndras i samband med t.ex. skogsavverkning, var diremot
inte tillstdndspliktig.102

En tillstdndsansdkan for markavvattning enligt NvL skulle atfoljas av en
MKB enligt reglerna i NRL 5 kap.,193 och i samband med att léansstyrelsen
meddelade tillstdnd kunde den ocksa foreskriva de villkor som anségs beho-
vas for att motverka “menlig” inverkan pa naturmiljon.

Markavvattning foll ocksé in under definitionen av vattenforetag i VL.104
Enligt huvudregeln i VL var alla vattenforetag tillstdndspliktiga,195 men un-
dantag gjordes om det var "uppenbart att varken allménna eller enskilda in-
tressen skadas”.106

99 Se frimst MB 4 kap 21-22 §§.

100 NVL 18c §, tillstdindet meddelades av linsstyrelsen.

10INVL 18¢ §, 15t

192 Det avgorande for tillstAndsplikten var om markens innehdll av vatten minskade
jamfort med hur det var fére avverkningen. Jfr NVL 18¢ §, 1% ”...om syftet med ét-
géirden 4r att varaktigt 6ka fastighetens lamplighet...”. Jfr &ven Westerlund 1980 s.
146 f.

103 NVL 18¢ § samt NVF 25 §.

104 VL 1:3.

105 VL 4:1.

196 VL 4:1a §. I provningen enligt VL skulle sdvil enskilda som allménna intressen
bedémas, medan i NvL-prévningen endast frigor med anknytning till naturvarden
skulle tas upp (d.v.s. ett s.k. allmént intresse). I praktiken innebar detta att om till-
stand givits enligt reglerna i NvL, och det endast var naturvérdsintressen som talade
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B4.3.4.2 Reglering i miljobalken
Reglerna om markavvattning etc. fordes i sin helhet 6ver till MB.107

B4.3.5  Slutsatser betriffande manipulationsreglering

Syftet med den reglering som hir betecknats manipulationsreglering, ar
framst att undvika vissa sétt att utnyttja de fysiska resurserna pa, till forman
for andra anvindningssétt och i vissa fall till forman for ett icke-utnyttjande.

Planreglerna i PBL reglerar i forsta hand bebyggelse, varfor de egentligen
inte syftar till att undvika exploatering utan till att lokalisera den till limpliga
omréden. Lokalisering kan dock ha betydelse for nérsaltlickage och utslépp
av avloppsvatten. Genom Oversiktsplaneringen skall kommunens samlade
utnyttjande av de fysiska resurserna planeras, men eftersom den plantypen
inte har ndgon rittsligt bindande verkan, medfor inte heller denna nagon
réttslig styrning.

De olika typerna av omradesskydd i naturvérdslagstiftningen utgick fran
motsatsen, nimligen att skydda vissa utpekade omrédden som av nadgon an-
ledning anségs sérskilt kdnsliga. Genom dessa former av omradesskydd
kunde t.ex. olika typer av godslings- och manipulationsétgérder forsvaras
eller helt forhindras. Aven byggnationer och annan exploatering kunde for-
hindras.

En form av manipulation géller lokalisering av olika exploateringsforetag
eller andra anldggningar. Detta led av utnyttjandet kommer att studeras mer
i kommande avsnitt, men redan hér kan vissa aspekter knutna till manipulat-
ionsverksamhet lyftas fram. Lokalisering av mineralutvinning ar naturligtvis
helt beroende av var fyndigheterna finns.108 I princip &r minerallagstift-
ningen (som kvarstér efter miljobalksreformen) utformad sé att den som fin-
ner en fyndighet, samt har forméga att utvinna den, ocksé skall fé ritten att
utvinna oavsett hur dgarforhdllandena ser ut.19 I vissa fall uppstéller dock
riattsordningen vissa hinder for en lokalisering, t.ex. genom

mot att projektet genomfors, skulle det inte behdvas ndgon provning enligt VL.
Dubbelprovning blev dock aktuell om det foreldg nagra andra motstdende intressen
utdver dem som provats enligt NvL. Jfr prop 1985/86:159 s. 39 ff., Jonzon m.1l. s.
158, samt Michanek 1993 s. 99.

107 Dessa aterfinns nu i MB 11:13.

108 T okaliseringsregler fanns fréimst i miljoskyddslagen (4—4a §§), plan- och bygg-
lagen (2-3 kap.) samt naturresurslagen (2-3 kap.). Men dven reglerna i naturvards-
lagstiftningen var av betydelse (frémst 1, 3 §§).

109 Jfr mineralL 1:7 samt 3:6.
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naturvardslagstiftningens fredningsregler,110 vilket innebar att det kunde
vara mdjligt att forhindra en exploateringsverksamhet om omradet redan
hade négot sarskilt rittsligt skydd.

Som ocksé kommer att visas nedan,!1! kan bade bearbetningskoncession
enligt mineralL och ett tillstdnd enligt ML (MB) férenas med villkor som
stéller krav pé efterbehandlingsatgirder. Sadana villkor kan bl.a. foreskriva
hur marken och den fysiska miljon skall &terstéllas, fraimst for att minimera
saren i landskapet efter brytningsverksamheten. Villkoren kan ocksé avse
hur slagg och andra restprodukter skall behandlas under tiden verksamheten
aktivt bedrivs. Med bortseende fran svarigheterna att kriva omlokalisering,
har réttsordningen goda mojligheter att styra manipulationen kring resursut-
nyttjandet.

Dikningsregleringen syftade inte till att totalforbjuda dikning utan till att
den utfors i ndgorlunda ordnade former samt till att man skall ta vissa miljo-
hinsyn. A ena sidan medférde dikningsreglerna alltsd att vissa miljéhénsyn
kunde tas, t.ex. avseende transport av nérsalter, & andra sidan innebér flerta-
let dikningsfOretag att transporterna av vatten och nérsalter kommer att pa-
skyndas. Syftet med dikningen é&r ju faktiskt att paskynda vattentranspor-
terna.

I forsta hand hade reglerna fororenings- och manipulationsstyrande syften,
men framforallt NvL syftade till att bevara fondresurserna och den biolo-
giska mangfalden, vilket indirekt ocksa kunde komma att paverka mojlig-
heterna att fa bedriva utvinningsverksamhet av lagerresurser.

Med bortseende fran kommentarerna kring minerallagstiftningen, har de
regler som behandlats under detta avsnitt inte &ndrats i ndgon vésentlig mén
genom MB. Forutom PBL, har reglerna flyttats till MB.

B4.4  Reglering avseende utvinning av fosfor
B4.4.1 Inledning

Uttagsregler &r regler som direkt styr uttagen av naturresurser, till skillnad
mot indirekt styrande uttagsregler.112 Eftersom fosfor &r en lagerresurs ar det
framst minerallagen (mineralL) och kontinentalsockellagen (KSL) som ér av

110 Frimst reglerna i naturvardslagen betriffande nationalpark, naturreservat och
strandskydd.

1 Se avsnitt B4.4.

M2 T princip kan all annan reglering som pé ett indirekt sitt pdverkar uttagen beteck-
nas som indirekt uttagsreglering.
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intresse hér.113 Bada dessa lagar 6verlevde miljobalksreformen.

B4.4.2  Mineralutvinning pa land

B4.4.2.1 Inledning
De huvudsakliga reglerna betrdffande mineralutvinning pa land finns i mi-
neralL. Syftet med landets mineralpolitik &r att:

/.../skapa forutsittningar for utveckling och fornyelse inom industrin.114

Minerallagstiftningen skall frimja prospektering och uppbyggande av kun-
skap om mineralhantering.115

Landets mineralpolitik &r saledes exploateringsinriktad, en instéllning som
ytterligare har understrukits och forstarkts under 1990-talets forsta halft d&
utvinningen underlattats 4n mer.116 Men samtidigt skall mineralutnyttjandet
ske effektivt och med hénsyn till miljén.1’” Med miljohénsyn avses framst
att minimera fororeningarna vid utvinningsverksamheter och att eliminera
kvardrdjande effekter efter det att verksamheten nedlagts. Miljointresset
skall dock 1 huvudsak tillgodoses genom annan lagstiftning &n mineralL.118

113 Minerallagen, SFS 1991:45 samt lag om kontinentalsockeln, SFS 1966:314. Yt-
terligare uttagsregler fanns vid studien t.ex. i NvL 18 § betrdffande utvinning av
grus och sten, i1 lagen om vissa torvfyndigheter SFS 1985:620 betréaffande torv for
energiindamal, vattenlagen som styr uttagen av vatten for t.ex. konstbevattning och
dricksvatten, vissa regler i skogsvardslagen SFS 1979:429 som styr uttagen av
skogsrévara, fiskelagstiftning (frémst fiskelagen SFS 1993:787) som styrde fisket
liksom jaktlagstiftning (frémst jaktlagen SFS 1987:259) som reglerar rétten att doda
vilda djur. Inga av dessa regler kommer emellertid att kommenteras hér.

114 Prop 1988/89:92 s. 35. Denna malsittning giller 4ven efter miljobalksreformen,
se citat som aterges i avsnitt B4.5.2 nedan.

115 Prop 1988/89:92 s. 45.

116 | samband med omléggningen av landets néringspolitik under 1990-talets forsta
hélft underlittades mojligheterna till prospektering och bearbetning av mineralfyn-
digheterna. Kronoandelsystemet, som ansags vara ett direkt hinder mot mineralbryt-
ning, avskaffades och bestimmelserna om forutsdttningarna for bearbetningskon-
cession och koncessionens giltighetstid fordndrades. Man menade att kronoandels-
systemet ansdgs utgora ett hinder for utlindska intressen att vilja etablera sig i lan-
det (prop 1992/93:238 s. 3). Ser man dessa fordndringar ur perspektivet av att riks-
dagen ungefér samtidigt later utarbeta en miljobalk, dér hushéllning och kretslopp
dr centrala malséttningar, visar sig genast tva malséttningar som inte ar forenliga
med varandra.

17 MineralL 4:5, prop 1988/89:92 s. 58, 100.

118 Prop 1988/89:92 s. 58.
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B4.4.2.2 Riitten att utvinna och underséka
Ritten att undersoka och bearbeta s.k. koncessionsmineral pa land regleras
framst i mineralL,11° medan KSL reglerar ritten till utvinning pa havsbotten.

Enligt mineralL bygger bearbetningsrétten, d.v.s. ritten att utvinna mine-
ral, frimst pé ett koncessionssystem, vilket innebér att sddan rétt upplats ef-
ter en fri provning av tillstindsgivande myndighet.120 For att f& koncession
krévs att fyndigheten rent ekonomiskt kan tillgodogoéras samt att fyndighet-
ens beldgenhet och art inte gor det oldmpligt att sdkanden far koncess-
ionen.12! Vid provningen &r det framst sokandens personliga ldmplighet och
ekonomi som tillméts betydelse, men tillstindsmyndigheten har ocksé kom-
petens att meddela vissa villkor betrdffande tillvigagangsséttet for att tillgo-
dose vissa enskilda och allménna intressen.122 Miljon &r ett sddant intresse.

Endast den som bedoms ldmplig frén allmén synpunkt far ges tillstand att
utvinna koncessionsmineral.23

Ritten till undersdkningstillstind grundas ddremot pd inmutningssyste-
met,!24 eftersom det pa ett béttre sitt anses stimulera prospekteringsverksam-
heten.1%5 Inmutningssystemet innebdr att den som forst anméler intresse
ocksa far ritten att undersoka fyndigheten, oavsett t.ex. markdgarforhallan-
den.

Undersokningskoncession skall meddelas om det finns anledning anta att
det finns fyndigheter och det inte &r uppenbart att sokanden saknar mojlig-
heter eller avsikt att fa till stdnd en &ndamalsenlig undersokning.126

119 Apatit, ur vilken fosfat kan utvinnas, ir ett sddant koncessionsmineral. En uttom-
mande uppréikning av alla de mineraliska &mnen lagen omfattar gors i 1:1. Tidigare
utvanns fosfat i Sverige ocksa som en biprodukt vid jarnframstillning, se vidare av-
snitt B3.2.

120 Jfr 4:1 samt prop 1988/89:92 s. 1, 40. I praktiken dr det Bergmistaren som dr
och var den tillstdndsgivande myndigheten. Tillstdnd till mineralutvinning ldmnas i
huvudsak av bergmastaren (mineralL 8:1) eller av regeringen, om bergmaéstaren
overldmnar drendet dit (mineralL 8:2). Tillstdnd kunde ocksé lamnas enligt NRL (4
kap. 1§, 1%, 11p) av regeringen om det avsig mineral inom ett omrdde som var re-
glerat i NRL 3:5. Regeringen kunde ocksa forbehélla sig provningen i andra fall en-
ligt NRL (4:2). Samrad skulle i vissa fall ske med ldnsstyrelsen, t.ex. i frigor som
rorde forhallandet till NRL 2-3 kap.

121 Se framst mineralL 4:2.

122 MineralL 4:5.

123 MineralL 4:2 samt prop 1988/89:92 s. 33.

124 MineralL 2 kap.

125 Jfr prop 1988/89:92's. 33 f, 41.

126 MineralL 2:2.
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B4.4.2.3 Miljohdnsyn
Aven om prospektering enligt mineralL skall utforas sa, att minsta skada
och intrang vallas”,127 dr det framst andra lagar som styr utvinningens miljo-
och resurspaverkan.128 Dessutom skall en MKB fogas till ansdkan om bear-
betningskoncession.12?

Miljoprovningen enligt ML (numera MB) innebar att omgivningseffekter
i form av t.ex. utslépp till mark, luft och vatten skulle beaktas pa samma sétt
som for andra typer av miljofarliga verksamheter, liksom manipulation t.ex.
i samband med upplidgg av gruvslagg.130 S& linge som gransen for “oldgen-
het av vdsentlig betydelse” 1 ML inte uppniddes,3! fanns dock inga mojlig-
heter att helt ifrdgasétta verksamheten av miljoskal.

B4.4.2.4 Resurshdnsyn

MineralL relaterar hér till en viss typ av ménsklig verksamhet och inte till de
resurser som ar foremal for denna. Ett tydligt tecken pé detta ar att den be-
handlar alla koncessionsmineral pa samma sétt. Lagen saknar ocksd verk-
samma regler for att styra det framtida utnyttjandet av de resurser som ut-
vinns. Dess huvudsakliga uppgifter &r att beskriva hur prospekteringen/ut-
vinningen skall gé till och att ange vern som fér gora det.

Hénsyn till motstdende intressen skall frimst ske genom tillimpning av
annan lagstiftning 4n minerallagen.132 Det finns ett litet (obetydligt ?) incita-
ment i mineralL till att kunna krédva att prospektdren skall ta vissa resurs-
sparhé@nsyn, d& en koncession namligen skall:

/.../forenas med de villkor som behdvs for att skydda allménna intressen
eller enskild rétt eller som behovs for att naturtillgdngarna skall utforskas
och tillvaratas pa ett dndamdlsenligt sétt. (min kursivering).133
Syftet med regeln ér att “naturtillgangarna skall utforskas och tillvaratas pd
ett rationellt sditt”. Inom denna ram ryms foreskrifter om “anvéndningen av
utvunna produkter” samt om att den arliga utvinningen inte far dverstiga viss

127 MineralL 3:3 in fine.

128 Det var frémst genom ML, NvL och PBL som miljohédnsynen vid mineralutvin-
ning skulle beaktas, jfr prop 1988/89:92 s. 45—46.

129 MineralL 4:2, 5%.

130 Betriffande ML, se avsnitt B4.6.2 nedan.

BIML 6 §5 18t

132 Prop 1988/89:92 s. 45-56.

133 MineralL 4:5.
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mingd.13* Foreskrifter om aterstillningsatgérder efter verksamhetens avslu-
tande kan ocksd meddelas.!35

Det &dr emellertid tveksamt vilka effekter dessa regler har i praktiken; vid
muntlig kontakt med Bergmaéstaren i norra distriktet uppgav han sig aldrig
hort talas om att dessa regler skulle kunna utnyttjas for att stélla krav avse-
ende resursens framtida utnyttjande,13¢ inte heller hade han varit med om
detta vid tillampning av den tidigare minerallagstiftningen.13”

Bergmastaren i sodra distriktet menade istéllet att avsikten ar att resurs-
hushallningsaspekterna i forsta hand skulle tas genom NRL:s regler, och till-
mitte inte hushéllningsreglerna i mineralL ndgon storre betydelse.138

Medan den nu ndmnda regeln ger mojlighet att meddela sirskilda villkor i
samband med varje ansdkan om bearbetningskoncession, finns ocksa en ge-
nerell hushéllningsregel:

Bearbetning fér inte ske pé sddant stt att framtida utvinning av nagon
koncessionsmineral dventyras eller att det blir omojligt eller vasentligt
svarare att utvinna kvarlémnad kénd tillgdng av sddant mineral. Bearbet-
ning fér heller inte utforas sa att uppenbar misshushéllning med mineral
sker pé annat sitt.139

Syftet med denna regel r att styra utvinningsverksamhet sa att den mineral
som redan utvunnits kommer att utnyttjas, att inte utvinningsbar mineral
kvarldmnas samt att bearbetningen av berget utfors sa att den inte forhindrar

134 Prop 1974:146 s. 88.

135 MineralL 13:4.

136 Telefonsamtal 941212, d& enligt uppgift dnnu inget tillstdnd enligt nya mineralL
meddelats i hans distrikt.

137 Vidare menade bergméistaren att (fritt atergivet) eftersom (vi) &nnu inte har med-
delat ndgot tillstand vet (vi) inte hur reglerna i 4:5 skall tilldmpas. I sammanhanget
bor man for det forsta vara medveten om att regeln i 4:5 inte dr ny, den &r himtad
fran den dldre minerallagen (SFS 1974:890, 10 §, 1%t.) For det andra stér det ut-
tryckligen i forarbetena till den gamla lagen att 4ven resurshushallningsaspekten
skall iakttas.

138 Telefonsamtal 941219. Den vetenskapliga kvalitén pa denna telefonundersok-
ning kan naturligtvis ifragasdttas, men eftersom jag fragat landets bdda Bergmastare
kan man éndd mojligen fé en viss kénsla for hur resonemanget kring dessa fragor
gar. [ varje fall tyder de svar jag fick pé bristande kunskap om resursfragorna.
Denna uppfattning styrks mojligen av det faktum att minerallagen &ndrats just med
anledning av att man ville 6ka méjligheterna for utldndska intressen att exploatera
landets mineralfyndigheter. Hela “atmosfiren” i minerallagsforfarandet genomsyras
av exploateringsiver.

139 MineralL 5:7.
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framtida brytningsforetag. Syftet dr saledes snarast att utvinna allt som gér
nér verksamheten dr igang, vilket i och for sig kan ségas vara att hushélla
med resurserna. Men det dr inget som helst incitament till att helt undvika
utvinning till forman fér kommande generationer.

Vid provning av bearbetningskoncession skulle avvégningar mot andra in-
tressen ske genom bl.a. NRL:s hushallningsbestdmmelser,140 vilket emeller-
tid innebdr att det dr den lagens snéva naturresursbegrepp som kommer att
bestdimma provningens omfattning och innehall. Efter miljobalksreformen
finns motsvarande regler i MB 3—4 kap.

For att undvika dubbelprovningar var det endast Bergmaéstaren som i sin
provning skulle viga in hushéllningsbestimmelserna i NRL,141 vilket i prak-
tiken innebar att frdgan om resurshushéllning kunde begréinsas till en avvég-
ning mellan intresset att utvinna mineralet och alternativ markanvéndning, i
enlighet med de slutsatser som tidigare framkommit om betydelsen av
NRL:s resursbegrepp.42

B4.4.3  Mineralutvinning pa kontinentalsockeln

Utvinning av icke levande tillgdngar pa eller i kontinentalsockeln regleras i
KSL.143 Staten har den exklusiva utvinningsrétten,44 vilken dock i enskilda
fall kan overlatas till annan. Staten kan alltid forbehdlla sig rétten till viss
andel av den utvunna resursen samt att ta ut avgift av exploatoren.145

Aven om utvinningstillstand kan forenas med vissa villkor “pdkallade
fran allmdn synpunkt” 146 inbegripande bl.a. miljohéansyn,147 sker den egent-
liga miljoprovningen frémst genom annan lag.148

KSL ar frimst en exploateringslag. I motiven framhélls att det &r:

”[A]ngeldget att undersdokningsarbeten bedrivs energiskt och grundligt

140 NRL 2-3 kap. Undersdkningskoncessioner skulle inte prévas mot reglerna i
NRL. Daremot kravdes medgivande frén lansstyrelsen om verksamheten skulle ske
inom omréde som omfattas av skyddet i NRL 3:5 (MineralL 3:6, 2st. 3p).

141 Prop 1988/89:92 s. 60 ff. Jir Michanek 1993 s. 220.

142 Prop 1988/89:92 s. 45.

143 Lagen reglerar ocksé utnyttjandet av vissa levande organismer, exempelvis
musslor.

144 KSL2 §.

145 KSL 48, 3%

M6 KSL 4§, 1%

147 Jfr dven prop 1966:113 s. 63.

148 Frimst genom ML. Ocks4 lagen om kemiska produkter kunde vara tillimplig pa
hantering av produkter och i vissa fall pa varor, men det dgde inte rum inom ramen
for nagon formell tillstdndsprocess.
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och att eventuell exploatering sker planméssigt och rationellt.”14?
Avsikten dr dock att staten, genom sitt starka inflytande:

/.../ bor ges mdjlighet att 6va inflytande pé sddana fragor som hushall-
ningen med pétriffade fyndigheter, tidpunkten for produktionens pébor-
jande, produktionens omfattning och produkternas vidarefoéradling och
avsdttning.150
Dessa tankar dterspeglas emellertid inte i lagtexten, utan resurshushéllningen
regleras ocksé i detta fall genom NRL:s uttunnade hushallningsregler.151 En
ansdkan om undersokning eller utvinning skulle ocksé foregas av en miljo-
konsekvensbeskrivning enligt NRL.152

B4.4.4  Slutsatser betriffande utvisningsreglering

Béde MineralL och KSL ér starkt exploateringsinriktade, deras syften &r att
underlétta prospektering och utvinning av mineral.

Vad betrdffar MineralL, ger hushéllningsreglerna i denna och i NRL end-
ast en mindre antydan om ett resursperspektiv. Lagtexten ger obetydliga
mojligheter till att ta sdvél miljo- som resurshushéllningshénsyn vid till-
stdndsprévning och vid forlingning av koncessionstiden.15® Vad betréiffar
NRL:s hushéllningsbestimmelser avsag dessa endast hushéllning med lan-
dets arealer.

Eftersom Bergmaéstaren var den enda instans som i praktiken kom att gora
nagon hushallningsbedomning enligt NRL, kan man stélla sig fragan vilken
roll denna prévning spelade i1 praktiken. Den enkla telefonundersdkning som
jag gjort tyder pa att bergméstarna var omedvetna om eller ointresserade av
de mojligheter lagstiftningen trots allt av betrdffande resurshidnsyn.1¢ Mot
bakgrund av den starka exploateringsinriktning mineralL har, finns det ingen
anledning anta att de undanskymda resurshushallningsreglerna kom att spela
nagon roll 6verhuvud taget.

149 Prop 1966:114 s. 20.

150 Prop 1966:114 s. 20.

ISTNRL 2-3 kap.

152 MKBF 7 §.

153 Betriffande tillstdndsprovningen, se MineralL 4:2 och 5 §§ samt NRL 4:1, 1%
11p och NRL 5:1. Betrdffande forldngning av koncessionstiden se fraimst MineralL
4:10.

154 Jag vill inte p&skina att min enkla rundringning till landets tvd bergmistare var
vetenskapligt upplagd. Min uppfattning &r dock att jag fick spontana svar.
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Slutsatserna av de regler som angar utvinning av lagerresurser ar att ett av
syftena dr att alla kinda mineralfyndigheter skall utvinnas. Detta géller oav-
sett om resursen ifraga dr sillsynt, behdvs till ndgot sérskilt &ndamal nu eller
i framtiden eller utnyttjandet av den kommer att medfora foéroreningar vid
utnyttjandet i samhéllet. I varje fall finns inga omsténdigheter som skulle
tyda pa motsatsen. I forhallande till behovet att hushalla med fosfor, &r mi-
nerallagstiftningen istéllet klart kontraproduktiv.

B4.4.5 Reglering av mineralutvinning i miljobalken

B4.4.5.1 Inledning
Varken mineralL eller KSL inarbetades i MB. For bada lagarna géller darfor
den grundldggande principen att MB och utanfor stdende lagar skall gélla
parallellt,155 varvid de striangaste miljokraven skall gélla.156

Vidare géller som huvudregel, att alla verksamheter som kan medfora ne-
gativ miljopaverkan, inklusive paverkan pé hilsa och hushéallning med na-
turresurser, omfattas av MB:s grundlédggande materiella krav.157 Detta bety-
der dock inte automatiskt att MB skall tillimpas vid provningen enligt de
andra lagarna.158

B4.4.5.2 Miljobalken och minerallagen

Eftersom MB och mineralLL giller parallellt,!5 lar det dven i fortséttningen
bli dubbla provningar, forst en provning enligt minerall. och dérefter en en-
ligt MB.

En viktig begransning i forfarandet enligt MB &r dock, att det inte heller
efter MB-reformen skall ske ndgon provning mot hushéllningsbestimmel-
serna (MB 3—4 kap., motsvarande NRL 2-3 kap.), efter det att en sddan prov-
ning gjorts enligt mineralL. I provningen enligt MB skall séledes denna del
av provningen undantas. Orsaken till detta uppges vara att:

[Miljoskyddslagen, naturvardslagen och vattenlagen] /.../ kommer att er-
sittas av miljobalken. Det maste 6vervigas om det &r lampligt att behalla
den ordning som nu géller dd miljobalken infors. Vid denna bedomning
mdste hdnsyn tas till férutsdttningarna for mineralhantering.

155 Prop 1997/98:90 s. 147.

156 Prop 1997/98:45, del 1, s. 190 f., samt prop 1997/98:90 s. 147 ff.
157 Prop 1997/98:90 s.149, 154.

158 Prop 1997/98:90 s. 150, 154.

159 Prop 1997/98:90 s. 215.
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Gruv- och mineralindustrin i Sverige dr en samhdllsekonomiskt viktig
basndring. Denna skulle allvarligt hotas om bestimmelsen i 4 kap. 2 §
fjérde stycket om inskrankning av tillimpningen av hushéllningsbestim-
melserna togs bort. Det dr ndmligen tveksamt om prospektering dverhu-
vudtaget kommer att ske om den som fér bearbetningskoncession riske-
rar att inte kunna utnyttja koncessionen dérfor att det vid den (ofta flera
ar senare) foljande miljoprévningen beslutas att marken bor anviandas for
négot annat 4ndamal. Farhdgorna grundas pa att prospektering ar mycket
kostnadskridvande, bedrivs under ldng tid och séllan leder till att fyndig-
heter upptécks i en sddan omfattning att de kan utvinnas. Att undersoka
en fyndighet fram till dess att den &r klar att bearbeta kostar i regel tiotals
miljoner kronor. Resultaten av verksamheten ligger l&ngt fram i tiden,
ofta upp mot tio ar. Endast omkring en procent av projekteringsinsatserna
leder till bearbetning.” (mina kursiveringar).160

Citatet visar tydligt, att malsdttningen betrdffande ett ekologiskt uthalligt
sambhille, tolkat i termer av kretsloppssamhille, i varje fall inte skall dver-
ordnas de intressen som ligger bakom mineralL. JAimfor hér vad som inled-
ningsvis ségs i motiven till miljobalk:

I balken ges darfor regler till skydd for méanniskors hélsa och miljon, vér-
defulla natur- och kulturmiljéer och den biologiska méngfalden. Vidare
ges regler som skall trygga en god hushallning med mark- och vattenre-
surserna. Ateranvindning och dtervinning liksom annan hushallning med
ravaror, material samt med energi frdmjas sd att ett kretsloppsanpassat
samhiille uppnds.’¢! (Min kursivering.)

Forhéllandet mellan MB och mineralL &r l&ngt ifran enkelt att forsta. Vad ar
det t.ex. som séger att inte bergmaéstaren skall fora in MB:s malsittning i MB
1:1 1 minerallagsprovningen dé& denne skall tillimpa MB 3-4 kap? Om sa
inte sker kan MB 3—4 kap. fa olika innehéll beroende pa nér reglerna tillam-
pas, och om sa sker stélls rattstillimparen infér en malkonflikt av mycket
stora matt.

Nar en verksamhet beviljats bearbetningskoncession enligt minerallagen,
skall denna alltsé foljas av en provning enligt MB.162 Denna provning om-
fattar alla i MB tillimpliga regler, forutom 3—4 kap.163 I motiven podngteras

160 Prop 1997/98:90 s. 215.

161 Prop 1997/98:45, del 1, s. 1.
162 Prop 1997/98:90 s. 217.

163 Prop 1997/98:90 s. 215 ff.
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dessutom att den egentliga miljoprovningen skall ske enligt MB:s bestdm-
melser.264 MB:s allménna hinsynsregler i 2 kap. skall alltsé inte tillimpas
vid en provning enligt minerall..165

Vad avser MB:s hinsynsregler, utgar dessa fran ett vidare synsétt &n vad
som tidigare varit fallet i fraimst ML. I motiven anges att MB:s allménna
hénsynsregel skall:

Regeln skall vara tillamplig pa alla verksamheter och atgérder som kan
ha betydelse for miljobalkens mal och gilla i den mén sérskilda krav pé
forebyggande étgérder inte ar foreskrivna. Till skillnad frén vad som an-
forts av vissa remissinstanser ser regeringen det som naturligt att i be-
greppet skada for miljon dven inbegripa sddant som att den biologiska
maéngfalden utarmas eller misshushéllning med natur- och energiresurser
liksom kulturresurser, di sddant dr av direkt betydelse for miljon och i
forléngningen dven for méanniskors hélsa.166

Tillsammans med MB:s 2:5, d.v.s. hushallnings- och kretsloppsprincipen,6?
betyder detta att vid en miljoprovning av t.ex. en gruvverksamhet enligt MB,
skall hdnsyn tas inte endast till féroreningar och paverkan pé den biologiska
maéngfalden, utan ocksé till om det av ndgon anledning behdver hushéllas
med naturresurser.

En viktig begridnsande faktor &r dock att trots att MB i och for sig ger vi-
dare ramar, ar formodligen inte det ekonomiska utrymmet for forsiktighets-
maétt storre an med miljoskyddslagen.168 Litet tillspetsat betyder detta att man
med MB inte kan kriva lika kostsamma reningsétgérder som man tidigare
gjort, om man samtidigt genom andra krav t.ex. vill minska resursatgédngen.

En annan begransande faktor &r att det enligt huvudregeln inte heller med
stod av MB gar att ifrdgasétta sjdlva syftet med en verksamhet eller atgird,!69
om det inte finns sdrskilda skél enligt 2:9.170 En tillstindsmyndighet fér inte

164 Prop 1997/98:90 s. 217.

165 Prop 1997/98:90 s. 219. Detta dr déiremot huvudregeln vid provning av verksam-
heter som skall provas enligt ndgon annan lag och som samtidigt inte omfattas av
MB (prop 1997/98:90 s. 154 £.).

166 Prop 1997/98:45, del 1, s. 214.

167 MB 2:5 lyder: ”Alla som bedriver en verksamhet eller vidtar en dtgird skall hus-
hélla med ravaror och energi samt utnyttja mojligheterna till teranvéindning och
atervinning. I forsta hand skall fornybara energikéllor anvéndas.”

168 Jfr prop 1997/98:45, del 1, s. 215 ff., 231 ff,, del 2, s. 17.

169 Jfr prop 1997/98:45, del 1, s. 223. Se iven formuleringen av MB 2:4, 2, att lo-
kalisering skall véljas sa att &ndamalet kan uppnds med minsta intréng etc.

170 MB 2:9 lyder: ”Kan en verksamhet eller atgéird befaras foranleda skada eller
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heller ifrdgasétta huruvida en producerad vara skall fa foras ut paA marknaden
eller inte, eller vad varan skall anvindas till.171

Denna regel betyder sannolikt, att trots att de allménna hénsynsreglerna i
MB idr mycket generdst tilltagna, det 4ndd kommer vara mycket svért att
begrénsa uttag av vissa resurser med hénsyn till brist, eller till framtida mil-
jopéverkan av det som utvinns, eftersom det skulle komma att ifrdgasitta
syftet med gruvverksamheten. Ar syftet att utvinna apatitmalm, kan inte den
verksamheten erséttas av att utvinna guldmalm. I varje fall inte pd samma
plats. Daremot kan krav komma att stéllas pa effektiv resursutvinning, att
inte kvarldmna rester, att inte gora det svart att bearbeta resterna i efterhand
etc. Dessa regler fanns dock i viss utstrackning i mineralL redan fore MB.

MB har antagligen inte tillfort ndgot nytt vad avser resurshushallning vid
mineralutvinning. Detta géller i synnerhet efter vad som uttalas i proposit-
ionen till foljdlagstiftningen, avseende forutsittningarna for mineralhante-
ringen och dess roll som viktig basniring.172 Exploateringsintresset viger
tyngst.

B4.4.5.3 Miljébalken och kontinentalsockellagen
Inte heller KSL infordes i MB, och ocksé dessa forfattningar giller vid sidan
av varandra, pa svenskt territorium, samt pa svenska anldggningar etc. dven
utanfor svenskt territorialvatten.173

Till skillnad mot mineralL &r MB:s 2 kap. tillimpligt vid tillstdndsprov-
ning enligt KSL. Detta géller oavsett om fyndigheten befinner sig inom eller
utanfor svenskt territorium.174

Ur féroreningssynpunkt torde inget ha dndrats i och med MB:s ikrafttri-
dande, forutom att MB i stdrre utstrickning géller ocksé utanfor svenskt ter-
ritorium. Vad avser mdjligheterna att ifrdgasétta utvinning med hénsyn till

oldgenhet av visentlig betydelse for ménniskors hélsa eller miljon, &ven om sadana
skyddsatgérder och andra forsiktighetsmatt vidtas som kan krédvas enligt denna
balk, far verksamheten bedrivas eller dtgérden vidtas endast om det finns sarskilda
skal.

En verksambhet eller atgérd far inte bedrivas eller vidtas om den medfor risk for att
ett stort antal ménniskor fér sina levnadsforhallanden vdsentligt forsaimrade eller
miljon forsdmras avsevart.

Vad som ségs i forsta och andra stycket géller inte, om regeringen har tilltit verk-
samheten enligt 17 kap. 1, 3 eller 4 §.”

171171 Prop 1997/98:45, del 1, s. 223.

172 Jfr citatet ovan, samt prop 1997/98:90 s. 215.

173 Prop 1997/98:90 s. 229 f.

174 MB:s 24 kap., 5:3 samt 15:5 ér tillimpliga vid utvinningstillstdnd enligt konti-
nentalsockellagen, jfr KSL 2a, 3a §§. Se dven prop 1997/98:90 s. 234.
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att det ror sig om en bristresurs ar slutsatsen att detta kommer att vara svart
dven under MB, eftersom det skulle ifrdgasétta syftet med verksamheten.

B4.5  Reglering avseende hantering av &mnen och produk-
ter

B4.5.1 Inledning

Hanteringen av &mnen och produkter i samhéllet &r mycket omfattande och
omgirdas av en stor regelflora. Hir kommer framst tva centrala forfattningar
att behandlas, ndmligen livsmedelslagen (LML) och lagen om kemiska pro-
dukter (LKP).17> Dessutom kommer lagstiftningen om hantering av av-
loppsslam att berdras. Det dr dessa regler som star for den huvudsakliga pro-
duktregleringen i forhallande till hélsa och miljo, och omfattar pd sa vis
ocksé hanteringen av fosfor.

B4.5.2  Livsmedelslagstiftning

B4.5.2.1 [Inledning
LML, som inte alls padverkades av miljobalksreformen, reglerar i huvudsak
hantering av livsmedel pa andra platser 4n hos enskilda hushall,176 samt an-
vindningen av tillsatser och andra frimmande &mnen i livsmedel.177 Skydds-
objektet dr uteslutande ménniskans hélsa, varfor det inte ligger ndgon avsikt
att minska varken fororeningar eller resursanviandning bakom regleringen.178
Ur ett fosforperspektiv ar det frémst reglering betrdffande vattenkvalitén i
dricksvattentdkter, och livsmedelstillsatser som &r intressanta.179

B4.5.2.2 Vattenkvalitet

175 Betriiffande livsmedelslagstiftning ir det frimst livsmedelslagen (LML) SFS
1971:511, omtryckt genom SFS 1989:461, samt livsmedelsf6érordning (LMF) SFS
1971:807, omtryckt genom SFS 1990:1372 som kommer att kommenteras.

176 LML 3 §.

177 Definitionerna finns i LML 1 §.

1781 19 kap. vattenlagen fanns dessutom areella héinsynsregler avseende markan-
vindningen inom omraden som anvénds eller kan komma att anvéndas till vatten-
takter. Dessa regler berdrs i samband med att jag redogér for reglema i naturvérds-
lagen (avsnitt B4.3.3.4). Ovriga regler angdende dricksvattenskydd aterfanns i hil-
soskyddslagen, miljoskyddslagen samt lag om kemiska produkter.

1791 bada fallen dr det Livsmedelsverket som &r den centrala tillsynsmyndigheten,
och som ocksd med stod av livsmedelslagen (LML) utfardar nédrmare foreskrifter.
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De svenska reglerna om kvalitén pa dricksvatten bygger pad EG:s dricks-180
respektive ytvattendirektiv.18! Regleringen skiljer pé rdvatten och ytvatten.

Ravatten &r beteckningen pa vatten som skall utvinnas for dricksvattenén-
damal:

/.../vatten som &r avsett att efter ndgon form av beredning anvéndas som
dricksvatten.”182 Detta vatten: /.../skall vara av sddan beskaffenhet att
det genom &ndamaélsenliga och tillforlitliga metoder kan beredas till
dricksvatten.183

Genom olika grins- och riktvirden anges vilka méngder av vissa &mnen och
bakterier ett rdvatten far innehélla for att fa utnyttjas som dricksvatten. Om
ett grinsvérde inte kan hallas dr huvudmannen skyldig att: “anordna en ny
vattentdikt” 14 medan ett riktvdrde endast skall ses som ett kvalitetsmal som
inte medfor nagra krav pa atgirder.185

Révatten frn en ytvattentékt far inte innehalla mer an 0,05 mg fosfater per
liter vatten, rdknat som riktvirde,86 ndgot gransvérde finns déremot inte.
Sett ur dricksvattensynpunkt finns det séledes ingen skyldighet att vidta at-
gérder for att rena vattentikterna fran for hoga halter av dessa &mnen.

Med dricksvatten avses

/.../vatten som dr avsett att fortdras av méanniskor eller att anvindas vid
produktion eller annan hantering av livsmedel.187

Dricksvatten dr alltsé beteckningen bl.a. p& det vatten som kommer ur vat-
tenkranen i vara kok, och vid sidan av livsmedelslagstifiningen &r ocksa lag
om vissa allmédnna vatten- och avloppsanldggningar (va-lagen) betydelsefull

180 »R &dets direktiv om den kvalitet som kriivs pd det ytvatten som &r avsett for
framstéllning av dricksvatten i medlemsstaterna (75/440/EEC)”, vilket r ett absolut
direktiv vars varden varken fér over- eller underskridas. Jfr Westerlund 1993 s. 94.
181 »R3dets direktiv om kvaliteten pa vatten avsett att anvindas som dricksvatten
(80/778/EEC)”. Detta ar ett minimidirektiv.

182 SLVFS 1993:35 2 §. Révatten i den svenska terminologin ir det samma som yt-
vatten inom EG, vilket innebér att varken grundvatten, infiltrerat ytvatten, marint
eller brackt vatten omfattas.

183 SLVFS 1993:354 §.

184 SL.VFS 1993:355 §.

185 SLVFS 1993:35 s. 34.

186 SLVFS 1993:35, 4 §, bilaga 1. Nagot grinsvirde &r ¢j faststillt. I paragrafen pa-
minns dessutom om de skyddsregler som finns i ML, HSKL, VL samti LKP.

187 SLVFS 1993:35, 2 §.
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hér.

Huvudménnen for va-anldggningarna ansvarar for vattnets kvalitet fram
till den s.k. forbindelsepunkten,188 dér ansvaret Gvergér till fastighetsdgaren.
Grundkravet dr att dricksvatten fran en allmén anldggning skall vara “#dn-
ligt” ndr det nar konsumenterna.

Kvaliteten pa dricksvatten fran allméin eller enskild vattentikt regleras ge-
nom gransvérden,18 och i bada fallen géller att vattnet inte far ha hogre fos-
forinnehall 4n 0,2 mg fosfat-fosfor/l vatten. Detta 4r den undre gransen for
vad som betraktas som “#jdnligt med anmdrkning”.190

Om dricksvatten fran en allmén vattenanldggning skulle f& anmérkningen
”tjanligt med anmérkning” skall detta forst anmalas till vederborlig kommu-
nal ndmnd, samt till huvudmannen.1°! Dessutom &r huvudmannen skyldig att
"vidta nédvindiga atgdrder for att komma till rdtta med problemet” 192 Hu-
vudsyftet med livsmedelslagstiftningen i detta hénseende &r att tillforsékra
alla tjénligt dricksvatten, och det &r ocksd utifrdn denna omsténdighet man
skall beddma vad som &r nddviandiga atgdrder. Det basta &r formodligen att
byta vattentékt, om sa ar mdjligt.

B4.5.2.3 Livsmedelstillsatser
Genom LML regleras ocksé vilka dmnen som fér tillforas livsmedlen. La-
gens tillampningsomrade begransas frimst av begreppet livsmedel:

/../matvara, dryckesvara, njutningsmedel eller annan vara som &r avsedd
att fortdras av méanniskor med undantag av vara pa vilken ldkemedelsla-
gen (1992:859) ar tillamplig.193

Vidare avses med livsmedelstillsats:

/.../dels berikningsmedel som dr avsett att tillforas livsmedel for att for-
béttra dess niringsvérde, dels annan vara eller &mne som &r avsedd att

188 Jfr 12 och 13 § va-lagen. Ofta ér den en kommunal nimnd som 4r huvudman, el-
ler ett fristdende bolag. Uttrycket definieras i 1 §, 2st va-lagen.

189 SLVFS 1993:35, 20 § samt bilaga nr 6 till kungérelsen. Gransen for “otjanlig-
het”, oavsett parameter, dr densamma for enskilda och allmidnna vattentédkter.

190 Det bor dock observeras att det for fosfater i dricksvatten inte finns nigon griins
for vad som skall betraktas som “otjénligt”, eftersom detta enligt livsmedelsverkets
forklaring inte anses som nagon hélsofara utan endast som en s.k. teknisk anmérk-
ning, jfr s. 64 f. i dricksvattenkungorelsen, som ocksé innehéller allménna rad.

91 SLVFS 1993:35, 21 §.

192 SLVFS 1993:35, 22 §.

Y3STML 1§, 1p.
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tillforas livsmedel for att paverka dess héllbarhet, konsistens, farg, smak
eller lukt eller 4stadkomma annan bestdmd egenskap hos livsmedlet, om
berikningsmedlet, varan eller &mnet ej 4r livsmedelsrévara.1%4

Grundregeln dr att som livsmedelstillsats fir endast anvindas sddant som i
forvag godkénts av Statens livsmedelsverk (SLV).195 Bland ménga olika 4m-
nen &r olika fosforsammanséttningar i skiftande méngd tillatna som tillsatser
i diverse livsmedel.1% Som exempel kan ndmnas att i glassvaror &r maximalt
1,0 gram tillsatsmedel, rdknat som fosfater, tillatet per kg vara.197

B4.5.2.4 Livsmedelslagstifiningen och fosfor
Tre fragestdllningar bor aktualiseras i samband med fosfor som livsmedels-
tillsats, ndmligen hélsorisker, resursatgang samt fororeningar. LML r6r bara
hélsoriskerna.1%8

LML har med andra ord varken uttags-, manipulerings- eller utslappssty-
rande syften. Exempelvis aldgger inte reglerna huvudmannen for vattenfor-
sOrjningen att rena sidana vattentikter som fororenats, utan att istéllet byta
vattentékt.199

B4.5.3 Kemikalielagstiftningen

B4.5.3.1 Inledning

Kemikalielagstiftningen har i sin helhet inarbetats i MB. Den samlade kemi-
kalielagstiftningen, var fore MB frémst uppbyggd kring LKP,200 som utgick
fran kemiska produkters inneboende egenskaper som kunde leda till forore-
ningar i omgivningen,2%! eller medfora risker for méanniskans hélsa. LKP var

194 LML 1§, 2p.

195 LML 6 §, LMF 2 §. Verket anger vilka tillsatser som ir till4tna och i vilka
mingder. (Jfr SLVFS 1993:33, Livsmedelsverkets kungorelse om livsmedelstillsat-
ser.)

196 Smor, marmelad, olika typer av sopp-, sés- eller bakpulver dr exempel.

197 Livsmedelstillsatserna E450a (Natriumdifosfat) och E339 (Natriumartofosfat), s.
371 SLVEFS 1993:33.

198 Jfr Forsberg i DN 931010, samt det faktum att fosfathalten i dricksvatten endast
kan beldggas med tekniska anmérkningar (SLVFS 1993:35, s. 51, s. 64 f.). Uppfatt-
ningen styrks dven av uppgifter direkt fran handlaggare pa Livsmedelsverket.

199 Vattentikter skyddades ocks& genom annan lagstiftning, frémst VL, LKP och
ML.

200 For djupare analyser av LKP (SFS 1985:426), se Nilsson, A. 1997, Westerlund
1985 samt Michanek 1993a.

200 3fr 1 §, 1 st. Innebérden i detta begrepp var inte helt klart, se t.ex. uppriakningen i
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en produktkontrollag samt en ramlag.202

Lagstiftningen reglerade hantering av kemiska produkter,23 vilket bl.a.
omfattade rena grundimnen sadsom fosfor,24 biologiska naturprodukter som
stallgddsel 205 samt av ménniskan producerade produkter sésom handelsgod-
sel och tvittmedel.206 Aven avloppsslam omfattades.207 I princip omfattades
alltsa all fosforhantering i samhallet av kemikalielagstiftningen.

B4.5.3.2 Hanteringsbegreppet

Lagens hanteringsbegrepp omfattade alla former av fysisk kontakt med ke-
miska produkter, import och export.29% Formuleringen eller ddrmed jamfor-
liga forfaranden”,20° laimnade Oppet for en mycket vid tolkning av hante-
ringsbegreppet, vilket gjorde att dven helt nya typer av hanterings- och an-
vindningssétt av kemiska produkter omfattades av lagens krav nir de en

prop 1984/85:118 s. 16 f. samt s. 40, vidare diskussion i Westerlund 1985 s. 55
samt Nilsson, A. 1997 s. 124 ff.

202 LKP var en ramlag, under vilken det fanns ett stort antal forordningar. I detta
sammanhang dr savil lagen, liksom férordningen (SFS 1985:835) om kemiska pro-
dukter (FKP) intressanta samt, i vissa avseenden, dven férordningen om vissa
hélso- och miljéfarliga produkter m.m. (SFS 1985:840).

203 Om innebdrden av detta begrepp se t.ex. Westerlund 1985 frimst 7 kap., Micha-
nek 1993 s. 155 samt Nilsson, A. 1997 framst avsnitt 3.3.1.

204 Prop 1984/85:118 s. 39, Westerlund 1985 s. 46 ff.

205 Prop 1984:85:118 s. 39 biologiska naturprodukter”, jfr &ven Michanek 1993as.
132.

206 Aven om viss tveksamhet kunde rdda om huruvida handelsgédsel skulle betrak-
tas som en vara eller inte, torde den ha fallit in under den generella utvidgning som
gjorts for yrkesmaéssig hantering av varor genom FKP 2 §, 2st. (Betrédffande dis-
kussionen om uttrycken vara resp. produkt, se t.ex. Westerlund 1985 s. 45 ff., Mi-
chanek 1993 s. 155 ff. 1993a 131 ff. samt Nilsson, A. 1997 s. 82 ff.) Handelsgodsel
var dessutom upptaget i bilagan till FKP, som med stdd av 13 § FKP foreskrev an-
maélningsplikt for de produkter som angavs i bilagan, t.ex. anges hir handelsgddsel.
(Se exempelvis tulltaxenummer 28.35; fosfinater, fosonater, fosfater och polyfosfa-
ter. Vidare nr 29.19; estrar av fosfatersyra, nr 31.03; fosforgddselmedel, nr 31.05
mineraliska eller kemiska gddselmedel som bl.a. innehéller fosfater.) Se dock Mi-
chaneks (1993a s. 130 ff.) tveksamhet om huruvida detta generella utvidgande stred
mot bemyndigandet i LKP.

207 Viss tveksamhet kunde rada om huruvida avloppsslam skulle betecknas som en
produkt eller vara. Diskussionen var dock overflodig, eftersom forordning om vissa
hélso- och miljéfarliga produkter m.m. sdrskilt reglerade avloppsslam. SFS
1985:840 11 §. Om denna forordning, se frimst avsnitt B4.5.4.2 nedan.

208 Se legaldefinitioneni2 §.

209 LKP 2 § in fine.
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gang upptradde.

Lagen gillde dock inte for i ekosystemet naturligt forekommande urlak-
ning av ddr naturligt forekommande d&mnen.210 Déaremot géllde den for mén-
niskoinducerad urlakning av naturligt forekommande &mnen, samt pa urlak-
ning i naturen av &mnen som ménniskan fort dit.2!1

Var och en som hanterar kemiska produkter,212 privat eller yrkesméssigt,
var skyldig folja lagens forsiktighetskrav. Pa det séttet var LKP emellertid
inte endast en ramlag.

B4.5.3.3 Lagens syfte
Syftet bakom LKP var att:

/.../forebygga att skador pd ménniskors hélsa eller i miljon fororsakas av
kemiska d&mnens inneboende egenskaper.”213

LKP var forebyggande i den bemérkelsen att skador fororsakade av produk-
ten, under hela dess livstid sa l&ngt som mojligt skulle forebyggas. Lagen
var inriktad pé att minimera fororeningar, varfor det inte gick att krava for-
siktighetsmétt inklusive utbyte av den aktuella produkten enbart dérfor att
det var frdga om en bristprodukt som béttre behovdes till ndgot annat an-
viandningsomrade. Men genom att t.ex. infora system for godkénnande av
nya kemikalier innan de slépptes ut pd marknaden eller genom informations-
kravet kunde effekten @nda bli att farliga kemikalier koptes och tillverkades
i mindre kvantiteter.214 Lagens fokus lag pa omséttnings- och anvéndnings-
reglering och féroreningsminimering.

B4.5.3.4 Hdinsyn till kommande hanteringsled

Var och en som hanterade en kemisk produkt skulle i forsta hand ta hidnsyn
till risker for hdlsa och miljo som den egna hanteringen kunde vara forknip-
pad med. Han skulle ocksé beakta hur hanterare i andra led kunde komma
att bete sig med produkten,215 och vilka risker sddan hantering kunde vara
forknippad med.?1¢ Hinsyn skulle m.a.o. tas till hanteringar i andra led av

210 prop 1984/85:118 s. 40.

211 A a.s. 40, dven Michanek 1993 s. 153f.

212 T vissa fall 4ven varor, jfr FKP 2 §.

Z3TKP1§.

214 Jfy LKP 11-12 §§.

215 Jfr Westerlund 1985 s. 132.

216 Som redan antytts, riknades handelsgddsel liksom flera andra fosforhaltiga pro-
dukter upp i bilagan till FKP. Dessa skulle anmélas och registreras innan de fick
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produktens flode.

B4.5.3.5 Kravreglerna

LKP:s centrala kravregel byggde pa ett minimeringstinkande.2l” Denna
kravregel kunde i princip delas in i tvd delar, ndmligen dels en allmdn for-
siktighetsregel,218 dels den s k. utbytesregeln:?19

Den som hanterar eller importerar en kemisk produkt skall vidta de at-
gérder och iaktta de forsiktighetsmatt i dvrigt som behovs for att hindra
eller motverka skada pa ménniskor eller i miljon. Darvid skall sd@dana
kemiska produkter undvikas som kan ersittas med mindre farliga pro-
dukter.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far meddela
sirskilda foreskrifter om forsiktighetsmétt.

Medan den allménna forsiktighetsregeln i princip kunde leda till att en aktu-
ell dtgird inte var tillaten,220 darfor att den var alltfor skadlig eller riskfylld,
kunde utbytesregeln endast tillimpas om det faktiskt fanns alternativa sétt
att uppna det efterstrédvade resultatet.22! Alternativet skulle da dels vara mer
miljovéanligt, dels inte kosta oskaligt mycket mer &n det ursprungliga alter-
nativet. Det bakomliggande syftet kunde dock inte ifrdgaséttas med stod av
utbytesregeln.

Grunden for utbytesregeln var att hanterarna endast hade rétt att véilja det
alternativ som var minst skadligt for miljon.222 Ocksa detta sitt att utforma
en regel innebér stora matt av flexibilitet, eftersom vad som &r minst skadligt
fordndras med tiden. Samma produkt som vid en tidpunkt &r den minst skad-
liga, kan vid en senare tidpunkt ha blivit ”omkord” av nagon ny mindre skad-
lig produkt. Regeltekniken innebér att kraven kan komma att skirpas, och
att aktorerna inte kan slappna av efter att en gang ha valt produkt.

Det lag dock en begrinsning i att de krav som stéilldes med stod av den

goras tillgéngliga pad marknaden. Detta administrativa forfarande medférde dock
inte att hanteringen av dessa foll utanfor lagens kravregler.

27T KP5§.

2I8TKP 5§, 1% 1:a meningen.

29 LKP 5§, 1%, 2:a meningen.

220 Nilsson, A. 1997 (s. 107) ndmner fyra huvudtyper av forsiktighetsmatt, nimligen
att begrdnsa anvandningen, att undvika onddigt skadliga kemikalier, att vidta tek-
niska skyddsdtgdrder samt att folja givna instruktioner.

221 Michanek 1993ass. 142, 157.

2221KP 5 §, 1° sista meningen.
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allménna forsiktighetsregeln i LKP inte fick vara ekonomiskt eller tekniskt
oskdliga i forhallande till effekten.223

Ett av de forsiktighetsmatt som sérskilt omnémns var skyldigheten att re-
dovisa de kunskaper som fanns om produkten.?2* Den som yrkesméssigt till-
verkade eller importerade en kemisk produkt skulle bedéma dess “innebo-
ende egenskaper” utifran hilso- och miljosynpunkt.225 Vidare skulle han in-
formera kommande hanterare om eventuella risker forknippade med hante-
ringen.226 Utredningsskyldigheten omfattade dock endast hélso- eller miljo-
risker med produkterna, inte resursfragor.

Slutligen bor ndmnas att det var tillrdckligt med risken for att en viss effekt
skulle kunna uppsta, for att lagen skulle vara tillamplig.

B4.5.3.6 Begrdinsande egenskaper i LKP

Den storsta begriansningen med LKP i nu aktuellt hinseende var att den inte
omfattade problemen med resursatgéng eller manipulation av naturen.??” La-
gen byggde inte heller pa ndgot formaliserat tillstindsforfarande for den som
ville hantera de kemiska produkterna.

B4.5.3.7 Kemikalielagstiftningen och fosfor
Kemikalielagstiftningen omfattade stora delar av samhéllets fosforhantering,
sdsom utvinning, transport, handel och annan 6verlatelse etc. De materiella
kravreglerna omfattade ocksa spridning av handels- och stallgddsel, varvid
hanteraren sjélv skulle bedoma bl.a. hur spridningen skulle ga till, hur stora
givor som skulle ges samt var och nér spridningen skulle ske, utéver vad som
sades i lagen om skoétsel av jordbruksmark m.fl.

Varje hanterare skulle, forutom att beddma hur han/hon sjélv handhar ke-
miska produkter, 4ven beakta hur kommande hanterare kom/kunde komma
att agera. Lagen alade ocksa tillverkare, importdrer eller verlatare av bl.a.

223 Jfr Michanek 1993a s. 139, med dér anforda killor.

224 Se framst LKP 7, 8 §§.

225 Jfr FKP 6 §.

226 Frimst LKP 7, 8 §§.

227 Jfr Nilsson, A. 1997 s. 124 f: ”S&dana risker som inte orsakas av de inneboende
egenskapermna hos de kemiska d&mnen som hanteringen avser, skall inte forebyggas
med forsiktighetsmétt enligt LKP. Vid utvinning av basdmnen for framstillning av
kemikalier tas dndliga naturresurser i ansprak. Viktiga naturvérden kan skadas till
foljd av att mark tas i ansprak for utvinning av sddana dmnen, och for kemiska in-
dustrianldggningar. Hanteringen av kemiska produkter kan medf6ra stor energiat-
gang och langvéga transporter, vilket i sin tur kan innebéra risker for hilsa och
miljo och misshushallning med jordens resurser. Dessa, och liknande risker, far
motverkas med hjélp av andra lagar.”
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godselmedel, att mérka forpackningar och ge sddan information att hante-
ringen (lagring, spridning etc.) dgde rum pé ett sétt som stod i 6verensstim-
melse med 6vriga forsiktighetsregler i lagen.228

Med stod av utbytesregeln skulle varje hanterare fraga sig om det fanns
négot alternativt sitt att nd malet, som dels var mindre skadligt, dels inte var
oskéligt mycket dyrare. Denna avvagning skulle foretas svél nir enskilda
valde tvittmedel till det egna hushéllet, som nér jordbrukare valde godsling-
metoder i sin yrkesverksamhet.

Det gick dock inte att med stod av LKP krdva en minskad fosforanvéind-
ning endast av anledningen att det r en bristresurs.

B4.5.4  Reglering betriffande hantering av avloppsslam

B4.5.4.1 [Inledning
Reningsverken i Sverige har kapacitet att separera dver 90% av den fosfor
som finns i avloppsvattnet. Fosforn hamnar s& smaningom i avloppsslammet
som trots att det dr ett hogvérdigt godselmedel, &r mer eller mindre odnskat
i jordbruket p.g.a. dess ofta stora innehdll av tungmetaller. Naringsimnena
”blockeras” m.a.o. av tungmetallerna, och blir pa detta sétt oanvéndbara.22?
Ett annat problem som har att géra med slamspridningen &r att nér detta
vil sprids, sker det pa alltfor smé arealer, varvid ndringsdmnena ges i alltfor
hoga koncentrationer.230 Resultatet blir att markkoncentrationen av fosfor
blir hog, vilket leder till ldckage, vilket i sin tur leder dels till eutrofiering,
dels till svinn av fosfor eftersom 6verskotten forr eller senare hamnar i sedi-
menten.

B4.5.4.2  Avloppsslamhantering och fosfor
Avloppsslamkungorelsen, som fortlever dven under MB, syftar till att be-
grénsa spridandet av slambundna tungmetaller i jordbruket,2*! samtidigt som

28 LKP 8 §.

229 Samhillet aterfor restprodukterna till fel plats i ekosystemet, jfr resonemanget i
framst delstudie B3. Det finns tekniker for att utvinna fosfor ur slammet, men detta
kostar sdvil pengar som exergi.

230 Se vidare delstudie B3 samt Forsberg/Rengefors.

231 Naturvardsverkets kungoérelse med foreskrifter om skydd for miljén, sirskilt
marken, nédr avloppsslam anvinds i jordbruket, SNFS 1994:2. Kungorelsen bygger
pa EG dir. 86/278 med samma namn, samt forséljningsregleringen av avloppsslam 1
forordning om vissa hélso- och miljofarliga produkter m.m., 11 §. Eftersom den se-
nare endast reglerar dverlatelse av avloppsslam med hénsyn till dess tungmetall-
innehéll, kommer jag inte att ndrmare berdra den hédr. Avsikten med forordningen &r
saledes dels att forhindra spridning av f6r mycket naringsdmnen, dels att inte
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den skall uppmuntra anvéndningen av slammet med hénsyn till dess rika in-
nehall av ndringsdmnen.232

Kungorelsen dr byggd kring en allmén aktsamhetsregel, 233 déir véxternas
nédringsbehov skall beaktas samtidigt som hénsyn tas dels till jordens beskaf-
fenhet, dels till yt- och grundvattenforhallanden.234 Rent praktiskt innebar
regeln att avloppsslam skall spridas i sddana doser att vixterna och marken
kan tillgodogora sig ndringsémnena utan att onddiga méngder lacker ut. Det
ar fraga om ett slags belastmingsregel i form av en minimeringsregel.

Till regeln &r ocksd vissa grinsvirden knutna,23> som anger t.ex. hur
mycket totalfosfor och ammoniumkvéve som far tillforas jordbruksmarken.
Spridandet av totalfosfor dr begransat till 35 respektive 22 kg P/ha och ér,
beroende pa markens tidigare fosforinnehall.23¢ Det betyder att en dosberak-
ning skall goras utifrdn véxtlighetens behov och ekosystemets forutsétt-
ningar att binda fosfor, men i inget fall far spridandet medfora att gransvér-
dena dverskrids.

Dessa regler ér, eftersom de innehaller gransvérden, striktare 4n vad krav-
reglerna i 6vrigt var bade i LKP och i ML, och torde saledes ha tagit dver-
handen. Regeln har inte heller ndgon koppling till vad som é&r tekniskt eller
ekonomiskt mdjligt, utan endast till vad som kan anses miljoméssigt moti-
verat.2%7

Obehandlat avloppsslam fér endast anvéindas i jordbruket under forutsatt-
ning att det dels brukas ner omedelbart, dels inte medfor oldgenheter for nér-
boende.238 Avloppsslam far inte heller spridas pa vissa sorters mark, bl.a.
betesmark eller akermark avsedd for vissa grodor sdsom potatis, gronsaker
och rotfrukter.239

De som producerar avloppsslam alédggs ocksa att analysera dess innehall
av bl.a. totalfosfor, att limna innehallsdeklaration, samt att fora register Gver
vem som anvinder det och p& vilka arealer. 220 Huvudmannen {or

marken skall forgiftas av tungmetaller. Framstillningen koncentreras enbart kring
reglerna som berdr spridande av fosfor.

232 SNFS 1994:2, 1 §.

233 SNFS 1994:2, 5 §.

234 Detta bor ses som ett fortydligande av 5 § LKP.

235 Kungorelsens bilaga A.

236 Ammoniumkvive ir begrénsat till 150 kg/ha och &r oberoende av jordens fosfor-
klass.

237 Jfr Westerlund 1990, frimst 10 kap.

238 SNFS 1994:2, 7 §.

239 For den fullstindiga lydelsen se 7 § i kungdrelsen.

240 SNFS 1994:2, 11-13 §.
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reningsverket som levererat slammet skall slutligen 1&dmna vissa uppgifter till
den myndighet som enligt ML (MB) har tillsynsansvaret.241

Utover dessa regler har kommunen rétt att meddela sirskilda, mer restrik-
tiva, foreskrifter om spridning av avloppsslam inom detaljplanelagt om-
rdde.242

B4.5.5  Slutsatser avseende hanteringsreglering

Genomgangen av hanteringsregleringen har berort livsmedelslagstiftning,
kemikalielagstiftning samt reglering av hantering av avloppsslam.

Med tanke pé den typ av fosforutnyttjande som &r aktuell i Sverige, fanns
i princip inga hédlsorisker forknippade med fosfor i livsmedel.243 Utnyttjandet
av fosfor kommer dirfor inte att paverkas nimnvirt av livsmedelslagstift-
ningen. De gréns- respektive riktvirden som finns betraffande fosfor i livs-
medel, dr betydelseldsa ur resurskontrollsynpunkt eftersom de tillater relativt
hoga fosforhalter i livsmedel. LML innebar inte heller ndgot hinder mot att
utnyttja fosfor i livsmedel ens for syften som kan betraktas som umbarliga,
och dérfor kan fosfor utan rittsliga hinder utnyttjas som t.ex. surhetsregle-
rande medel eller som konsistensgivare i bl.a. lask, glass och kott.

Vad avser andra produkter én livsmedel, dppnade frémst LKP vissa mdj-
lighet att krdva alternativa sétt att uppna det efterstrdvade mélet genom den
s.k. utbytesregeln. Men ocksé denna reglering kunde tillimpas enbart i syfte
att minska miljo- och hilsorisker, inte for att styra resursatgdngen, och sed-
vanliga proportionalitetskrav m.m. géllde hdr som for andra forsiktighets-
krav.2# Syftet med verksamheten kunde inte ifragaséttas.24>

ML, som kommer att behandlas nedan, hade samma skyddsobjekt som
LKP, men kunde endast tillimpas pé stationdra kéllor och inte pa produkter.

241 SNFS 1994:2, 14 §.

242 HskF 11 §, 2p. Efter MB i SFS 1998:899.

243 Enligt den beddémning som ligger bakom SLV:s foreskrifter foreligger inga hil-
soaspekter betrdffande de kvantiteter fosfor som vi dter i Sverige. Jfr LMV dricks-
vattenkungorelse, s. 65 motsatsvis.

244 Jfr prop 1997/98:45, del 2, s. 24.

245 Jfr hiir den amerikanska Federal Insecticide, Fungicide, and Rodenticide Act (3
§(c)5), 7 U.S.C.A. 136a § (c)(5)), som uttryckligen forbjuder den myndighet som
skall registrera nya pesticider att ta hiinsyn till om syftet eller om produkten verkli-
gen dr nddvéndig: ”The administrator shall not make any lack of essentiality a crite-
rion for denying registration of any pesticide”. Myndigheten fér inte heller avsla en
registreringsansdkan p.g.a. att det redan finns liknande produkter: ”Where two pes-
ticides meet the requirements of this paragraph, one should not be registered in
preference to the other.” Se 4ven Campbell-Mohn s. 80.
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Endast om syftet var att minska fororeningar under produktionsledet, kunde
man med stod av ML t.ex. kriva att andra rdvaror skulle utnyttjas, men detta
fick aldrig leda till att syftet med verksamheten ifrdgasattes. Resultatet kunde
exempelvis bli att sd linge som tillverkaren hidvdade att fosfor 4r ett av de
dmnen som ger drycken Coca Cola dess karakteristiska smak, kan inte det
utnyttjandet forhindras.246

Slamlagstiftningen &r framtvingad av det faktum att néringsémnen och ke-
mikalier/tungmetaller etc. helt lagligt blandas, till dvervigande delen i de
lagliga vattenbaserade avloppssystemen.

Det ar sdledes tydligt att har behandlade regler var betydelseldsa ur fosfor-
hushallningssynpunkt, bortsett frén att avloppsslamreglerna i ndgon mén
skulle kunna bidragit till att en del av den fosfor, som flodar i samhéillet ater-
fordes till akermark.

B4.5.6  Hanteringsreglering i miljobalken

Av de regler som beskrivits ovan, dr det endast LKP som flutit in i MB.
Medan LML ér helt opaverkad, &r fordndringar i va-lagen aviserade.24” De
senare lagarna géller ocksé fullt ut vid sidan av MB.248

Vad avser kemikalielagstifiningen, har MB med avseende pé sadana fra-
gor som behandlas hér, medfort vissa forandringar. Raittslédget dr dock inte
helt klart.

Som konstaterats ovan,?4* medfor MB att grundldggande kravregler har
fordndrats bl.a. med hénsyn till kretsloppsprincipen och hushallningsprinci-
pen.250 Detta skulle kunna betyda, att krav nu kan stillas betréffande verk-
samheter, inte bara med hansyn till miljorisker, utan ocksa, med hénsyn till
bl.a. resursatgiang,5! behov av att spara, samt mojligheterna att atervinna el-
ler ateranvénda olika material och energi.252 Reglerna ér inte lika klara be-
traffande produkthantering.

I motiven betonas att den s.k. produktvalsprincipen (MB 2:6) inte innebér
att man kan stélla krav utifrdn andra aspekter én att produkterna kan vara
farliga for ménniska eller milj6.253 Att en produkt innehéller fosfor, utan att

246 Som ndmns i avsnitt B3.5.3, innehaller 1 liter av denna dryck 0,18 g fosfor.
247 Jfr SOU 1996:168, samt prop 1997/98:90 s. 291.

248 Betriffande va-lagen, se prop 1997/98:90 s. 291.

249 Avsnitt B4.2.5.1, 5.2.

230 For dessa principer, se prop 1997/98:45, del 1, s. 168 ff.

231 Jfr dven prop 1997/98:45, del 2, s. 15 1.

2 Aas. 151

23 A a.,del 1,s. 228.
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detta betyder risker i form av fororeningar, kan saledes inte ifrdgasittas av
resursskél enligt denna regel, men mdjligen med stdd av den allménna for-
siktighetsregeln i MB 2:3.

Tveksamheten beror pa, att motiven till den allmédnna hansynsregeln i MB
2:3 anger, att man med stdd av denna kan krdva t.ex. alternativa fekniska
metoder etc.25* Det betonas ocksé att upprakningen av tinkbara forsiktig-
hetsmatt i anslutning till MB 2:3 inte 4r fullsténdig, men samtidigt ségs inget
om att MB 2:3 ocksé innehaller nagon produktvalsprincip. Varfor skulle man
infora en sdrskild produktvalsregel, om denna édndé inbegrips i den allménna
hénsynsregeln? Det ér i varje fall inte helt logiskt.

For hanteringen av produkter innebér detta, att utover de krav som tidigare
foljt av LKP 5 §,2% kan krav fortséttningsvis eventuellt ocksa stéllas utifran
hushallningsaspekter. Men dessa krav foljer i sidana fall av den allmidnna
hénsynsregeln i MB 2:3 samt av hushéllningsregeln i MB 2:5.

Det skulle alltsé kunna vara mojligt att stilla krav pa att undvika handels-
gddsel om detta kan erséttas med stallgddsel, avloppsslam, annat avfall etc.,
eller att undvika t.ex. fosforbaserade tvitt- och diskmedel inte endast dérfor
att dessa fororsakar Overgddning utan darfor att det innebar misshushéllning
med fosfor. I motiven sidgs uttryckligen att det med stod av MB 2:3 gér att
stdlla krav i samband med gddselspridning, sé att spridningen sker s att ut-
slapp kan samlas upp.256

Med stod av produktvalsregeln kan man dock péverka vilka rdvaror som
utnyttjas i en tillverkningsindustri, bade med hénsyn till fororeningsrisker
och med hénsyn till om det &r en bristresurs.25” Denna mdjlighet fanns inte
fore MB. Beroende p& om det dr frdga om en révara i tillverkningsindustri,
eller annan typ av produkthantering, utfaller produktvalsregeln m.a.o. pa
olika sitt.

Exempelvis skulle man kunna kriva att en livsmedelsindustri inte utnyttjar
fosfor som tillsatsémne, om syftet kan uppnas med andra ravaror. Ocksé med
stod av regeln om bésta mojliga teknik gér det att stélla krav bade utifrén
fororeningsrisken och utifran hushéllningskravet.258

24 A.a., del 2,s. 17.

255 Hir bor observeras, att utbytesregeln i 5 § LKP innebar att krav kunde stillas
inte endast utifran att andra produkter kunde krivas, utan ocksé darfor att alterna-
tiva metoder och tekniker kunde krévas, s lange som syftet med dtgirden kunde
uppnés. MB ger samma mgjligheter, men medan metodval etc. regleras genom MB
2:3 sé finns produktvalsprincipen i 6vrigt i MB 2:6. Jfr prop 1997/09:45, del 1, s.
225 f.

236 Prop 1997/98:45, del 2, s. 18.

7 Aas. 20 1.

58 Aa. del 1,s.226 1.
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Hur som helst fér i varje fall inga krav stéllas som &r orimliga enligt MB
2:7, eller som forhindras genom 2:9. Forsiktighetsmatten skall vara skéliga,
och det skall finnas proportionalitet mellan forvantade skador och forsiktig-
hetsmattens art och grad.2® En annan regel i MB som kan komma att be-
grinsa dess betydelse dr undantaget i MB 2:1, 2st, som séger att 2 kapitlet,
bredvid verksamheter, endast omfattar sddana dtgdirder som inte ar av for-
sumbar betydelse i det enskilda fallet. Men eftersom varken éatgérdsbegrep-
pet eller vad som skall anses vara av forsumbar betydelse i det enskilda fallet
dr ndrmare preciserat dr det idag mycket svért att se formuleringens exakta
innebord.

Jam{fort med miljoskyddslagen har formodligen inte heller ambitionsnivan
okat i och med MB. Detta innebdr i praktiken, att man inte kan stélla forsik-
tighetskrav, som sammantagna Overstiger den ekonomiska kravnivén i
ML .260 Hushéllningskraven och utsldppskraven far alltsd tillsammans inte
innebdra att man dverstiger skélighetsnivan.

Huvudregeln &r ocksé att syftet med en verksamhet inte far ifrdgasdttas.261
Vidare har inte tillstindsmyndigheten ritt att géra ndgon sjdlvsténdig be-
doémning av huruvida en viss produkt skall f& finnas pd marknaden eller
inte.262

MB:s centrala hdnsynsregler dr dessutom tillaimpliga pé alla som bedriver
eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en dtgdrd, vilket innebar att
reglerna inte endast skall foljas vid tillstandsprovningar.263

Vidare skall, som redan berorts, héinsynsreglerna tillimpas pa alla typer av
verksamheter, med undantag for sdédana som endast ger smé effekter:

Regeringen vill klargora och understryka att hiansynsreglerna skall till-
lampas pa all verksamhet och alla &tgérder som riskerar att orsaka ola-
genhet eller skada for ménniskors hélsa eller miljon om inte atgérden &r
av forsumbar betydelse med hinsyn till balkens mal 4ven om sadan verk-
samhet ocksa regleras i annan lag.264

259 Jfr a.a. del 2, s. 24. Se dven avsnitt B4.5.5 ovan.

260 Jfr a.a. del 1, s. 215 ff, 231 ff., del 2, s. 17. Se &dven avsnitt B4.4.5.2 ovan.

261 Jfr t.ex. MB 2:4, 2st. ”For all verksamhet och alla atgérder skall en sddan plats
véljas att dndamdlet kan uppnds med minsta intrang och oldgenhet/../ (min kursive-
ring). Vidare kan man inte ifrdgasétta t.ex. vad som skall produceras. (Prop
1997/98:45, del 1. s. 223.)

262 Prop 1997/98:45, del 1, s. 223.

263 Betriffande att MB:s mélsittningar viinder sig till envar, se prop 1997/98:45, del
1, s. 212. Betrdffande den allménna hénsynsregeln, se a.a.s. 214 samt s. 206. Jfr
dven fraimst MB 2:2-8 §§.

264 Prop 1997/98:45, del 1, s. 206.
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Sammantaget innebdr dessa forandringar i och med MB att det ges storre
mdjligheter att stélla krav utifrén ett resursperspektiv én vad som tidigare
varit fallet, bortsett fran att ambitionsnivén inte hojts i och med MB. Detta
ar klart vad avser val av ravaror i en tillverkningsindustri. Begransningen i
produktvalsprincipen vad avser annan typ av verksamhet &n rdvaruhantering
kan innebéra att dessa forédndringar &nda inte kommer att fa den betydelse
for resurshushallningen som vore dnskviard. Det hela beror pad hur MB 2:3
och 2:5 tolkas.

B4.6  Reglering avseende utslédpp av fosfor
B4.6.1 Inledning

Tillsammans med bevarande av vissa fondresurser har den miljorattsliga lag-
stiftningen lénge varit inriktad pé att minska utsldpp. Det aterspeglas ocksa
1 den méngd forfattningar som reglerar utslapp.

Maénga forfattningar eller bestimmelser kan hdnforas till flera olika rubri-
ker. ML, som helt kommit att uppslukas av MB, var fororeningsstyrande
men hade ocksa betydelse for blockeringen av de fysiska resurserna.

B4.6.2 Miljoskyddslagen

B4.6.2.1 Tillimpningsomrdde och syfte

Skyddsobjekten for ML var hélsa och miljo, och lagen omfattade béde
punktutslapp och diffusa fororeningar.26> Lagen var i huvudsak utslépps-sty-
rande men genom sina lokaliseringsregler inverkade den i viss utstrackning
ocksé pa manipulationen av de fysiska resurserna.

ML reglerade sddan anvidndning av mark och vatten som definierades
“miljofarlig verksamhet”,266 och syftet var att férhindra, att minimera, stor-
ningar pa omgivningen. Reglerna var tillampliga redan vid risken for sédana
storningar.267 Eftersom ML endast var tillimplig pa stationéra kéllor omfat-
tades inte utslédpp fran t.ex. enstaka bétar. Inte heller utnyttjandet av livsme-
delstillsatser foll under lagens tillimpningsomrade. Enligt huvudregeln
géllde ML vid sidan av annan lagstiftning.268

265 Jfr ML 1 §, 1-2p.

266 ML 1 §.

267 Prop 1969:28 s. 260.

268 Exempelvis var ML och va-lagen tillimpliga vid sidan av varandra, liksom ML
och mineralL. Jfr Westerlund 1990 s. 66.
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B4.6.2.2 Forprovning av vissa verksamheter

Vissa av de verksamheter som omfattades av ML maste genomga ett formellt
tillstandsforfarande,26? andra skulle endast anmilas till tillsynsmyndigheten
for att fa bedrivas, och resten fick bedrivas utan formalia men med iaktta-
gande av ML:s tillatlighetsregler. Foljande fosforutslappande verksamhets-
typer kan ndmnas:

Verksamheter som krdvde tillstand frdn Koncessionsndmnden:

. Vissa storre utsldpp av avloppsvatten. (Bilagan till MF p. 92.)
Verksamheter som krdvde tillstand frdn linsstyrelsen:

. Ladugérd, stall eller annan anldggning for djur med utrymme for
mer &n 100 djurenheter. (p. 11.01.)

. Anléggning for torkning av godsel. (p. 11.02.)

. Vissa storre fiskodlingar. (p. 13.01.01.).

. Anléggning for provbrytning av malm eller mineral. (p.
23.01.02.)

. Vissa storre livsmedels- eller dryckestillverkare. (p. 31.)

. Vissa utsldpp av avloppsvatten, t.ex. fran titbebyggelse med mel-
lan 2000-100.000 invénare. (p. 92.)

. Vissa storre tvitteriverksamheter. (p. 95.)

Verksamheter som skulle anmdlas till kommunens miljondmnd eller motsva-
rande:

. Vissa mindre fiskodlingar. (p. 13.01.02.)

. Vissa anldggningar for 6vervintring av fisk. (p. 13.02.)
. Vissa kréftdjursodlingar. (p. 13.03).

. Vissa livsmedels- eller dryckestillverkare. (p. 31.)

. Vissa mindre utslépp av avloppsvatten. (p. 92)

. Vissa mindre tvitteriverksamheter. (p. 95.)

Utover de tillstandspliktiga verksamheterna finns som nédmnts ett stort antal
anldggningar samt mark- och vattenanvéndningar, som omfattades av lagen,
utan att vara tillstdnds- eller anmélningspliktiga, s.k. fria verksamheter. Jord-

269 Vilka dessa verksamheter var framgick av bilagan till miljéskyddsférordningen,
dér verksamheter mérkta med ett A krivde tillstand frén koncessionsndgmnden for
miljoskydd, de som var mérkta med ett B krévde tillstdnd fran lansstyrelsen och
slutligen de som mérkts med ett C skulle anmalas till kommunens milj6- och hélso-
skyddsndmnd eller motsvarande. Jfr MF (1989:364) samt bilagan till denna.

308



och skogsbruk dr exempel pa sddana verksamheter, liksom manga andra for-
mer av markbearbetning, sésom bearbetning av sjo- eller havsbotten pa sad-
ana sitt att fosforinnehall frigérs och med risk for omgivningseffekter.
Samma kravregler géllde for alla typer av miljofarliga verksamheter, oavsett
om de var tillstdndspliktiga, anméalningspliktiga eller betraktades som fria.

B4.6.2.3 Kravreglerna

Kravreglerna kan indelas i lokaliseringsregler (frémst 4 §) och vriga forsik-
tighetsmatt (framst 5 §). Kraven pé skyddsétgarder stélldes i princip utifran
vad som var tekniskt och ekonomiskt mojligt och miljomdssigt motiverat.270

Rattstekniskt byggde ML:s kravregler pé delvis och i vid mening avvig-
ningsrelaterade normer,2”! dir avsikten var att minimera utsldppen s mycket
som ekonomin och tekniken medgav. Forutom vissa regler betriffande av-
loppsutslépp, inneh6ll ML inga absoluta forbudsregler.

Lokaliseringsreglerna var bade utsldppsstyrande och manipulationssty-
rande, eftersom verksamheterna skulle placeras pa siddan plats att de med-
forde minsta mojliga skada inom ramen for vad som var ekonomiskt moti-
verat.

Bakom lagen fanns endast utsldppsstyrande syften, men kravreglerna var
formulerade sé att inga former av forsiktighetsmatt uteslots, sé linge som de
var dgnade att forhindra emissioner 1 vid mening.272 Resursmanipulering,
markblockering eller olika typer av resurssloseri, inklusive av energi
(exergi), omfattades inte av storningsbegreppet.273

I praktiken kunde dock sé&vél resursutnyttjande, manipulation liksom ut-
slapp komma att végas in i en tilldtlighetsbedomning, men endast om det
kunde leda till minskade omgivningsstérningar. Som ett led i detta kunde
tex. olika typer av energirdvara eller olika geografiska lokaliseringar

270 Med tekniskt mojligt avsags vilken teknik som fanns tillgéinglig ndgonstans pé
jorden. (Prop 1969:28 s. 115. Jfr ocksd Westerlund 1975 s. 148 ft. och Westerlund
1990 s. 140 ff.) Med ekonomiskt mdjligt avsags vilken ekonomisk situation den ak-
tuella branschen befann sig i, i Sverige. (Jfr Westerlund 1975 s. 156-167 och Wes-
terlund 1990 s. 143 f.) Jag avser emellertid inte att i detalj analysera kravreglerna,
se istillet Westerlund 1975, Svard/Rahmn 1975 s. 85 ff., Westerlund 1990 611
kap., Michanek 1990 s. 257 ff., Bjéllds/Rahmn s. 20 ff. samt Michanek 1993 s. 130
ff.

271 Fér uttrycket avvigningsrelaterade normer, se avsnitt B6.7.

272 Westerlund 1990 s. 163. Jfr édven prop 1969:28 s. 265: ”De skyddsatgirder som
kan bli aktuella kan vara av de mest skiftande slag beroende pa vilken form av stor-
ning det galler”

273 Jfr Michanek 1990 s. 290 f.

309



Overvégas, 274 liksom markbearbetning kunde péverka lickage av t.ex. néa-
ringsamnen.

ML reglerade inte heller produktutformning, produktinnehéll eller ris-
kerna for omgivningen med de produkter som framstélldes i verksamheterna.
Genom ML:s regler gick det inte heller att ifrdgasétta syfier med verksam-
heten.?7>

B4.6.2.4 Reglering avseende utslipp av avloppsvatten i ML

Enligt en specialbestimmelse i ML var det i princip forbjudet att sldppa ut
avloppsvatten av vissa slag utan foregdende rening, om det inte var “uppen-
bart att det kan ske utan oldgenhet’ 276

Denna forbudsregel stidllde minimikrav som kunde vara hardare &n vad
som annars foljde av lagens tillatlighetsregler,277 vilka — betréffande av-
loppsvattenutsldpp — endast skulle tillimpas nir de medforde stringare krav
an den sdrskilda regeln.?’8 En 6vertridelse av forbudsregeln ledde emellertid
inte till ndgra sanktioner eftersom forprovningsregler var kopplade till re-
geln.27?

Till foljd av EG-regler infordes ocksa ett sérskilt forbud mot direktutslapp
av vissa slags fororeningar till grundvattnet utan foregéende infiltration.280
Syftet var att forhindra utslapp till grundvattnet av tta sirskilt skadliga 4m-
nen och foreningar,281 bland dem organiska fosfatféreningar.282 Férbudet var
straffsanktionerat.283

Aven hilsoskyddslagen (HskL) krivde att avloppsvatten skulle avledas,

274 Michanek 1990 (s. 289 ff.) redogdr utforligt om kravreglerna i ML utifrn mdj-
ligheterna att spara energi.

275 Aa.s. 291, Westerlund 1990 s. 190.

2767 §, 2 st. ML, som omfattade: avloppsvatten som kommer frén vattenklosett eller
hérrér fran titbebyggelse och som ej undergétt ldngre rening &n slamavskiljning,
pressaft fran siloanldggning, urin frén djurstall, vassle, samt ytbehandlingsbad frén
metallindustri eller koncentrerat skoljvatten fran sddant bad. Regeringen hade mgj-
lighet att utvidga regeln till fler typer av avloppsvatten.

277 Framst 4-6 §§.

278 Westerlund 1990 s. 160.

279 Jfr Bjillds/Rahmn s. 46.

280 SNFS 1993:15, foreskrifter om forbud mot utsldpp av vissa dmnen i grundvat-
ten. Denna bygger pd EG:s grundvattendirektiv; “radets direktiv om skydd for
grundvatten mot fororeningar genom vissa farliga &mnen (80/86/EEC).”

281 SNFS 1993:15, 3 och 1 §§. Se dock vissa undantag i 2 §, bl.a. for utsldpp i gles-
bebyggelse under vissa forutsittningar.

282 SNFS 1993:15, 3 §, 2p.

283 Genom 45 § ML.
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renas eller pd annat sétt tas om hand. Syftet var att undvika sanitéra olédgen-
heter.284

Miljoskyddslagen gav ocksd mojlighet att generellt forbjuda utslépp av
avloppsvatten inom vissa sdrskilt fororeningskdnsliga omraden, 285 eller
inom omraden som redan var hért belastade av féroreningar.286 Dessa regler
bor snarast betraktas som sirskilda former av omradesskydd.

B4.6.2.5 Vissa specialregler i annan lag

Utover de utslédppsregler som hittills redovisats, fanns vissa utsldppsregler
som kan betraktas som specialregler. Hit riknar jag i detta sammanhang re-
gleringen kring utslépp av avloppsvatten fran fartyg,28” kring dumpning fran
fartyg,288 samt brottsbalkens regler om miljobrott.289 Dessa regler gar jag inte
nirmare in pa hir, eftersom de saknar storre betydelse ur fosforsynpunkt.

B4.6.3  Slutsatser om utsléippsregleringen

Ett av de storsta fosforrelaterade problemen ar eutrofieringen av vattenom-
rdden, och den svenska rittsordningen hade och har manga regler som ror
utsldppen av fosfor.

Mycket sddant reglerades tidigare genom ML. Miljoskyddslagen forbjod i
princip allt utsldppande av orenat avloppsvatten, och dessutom fanns moj-
ligheter att skydda vissa omrédden som av olika anledningar beddmdes som
sarskilt fororeningskénsliga.

Utsléppsbegriansningen byggde pa en ddmpningsteknik, frédmst baserad pa
ekonomiska och tekniska fOrutsittningar.2%0 Sa lange man inte kunde

284 HskL 7 §.

285 ML 8 §.

286 ML 8a §.

2871 lag om tgirder mot vattenfororening frin fartyg regleras utslipp av avlopps-
vatten fran fartyg (SFS 1980:424). Lagen bygger pa den s.k. MARPOL-konvent-
ionen, d.v.s. 1973/1978 ars internationella konvention (och protokoll) till férhind-
rande av fororening frén fartyg. De ndrmare foreskrifterna finns i sjofartsverkets
forfattningssamling (SJOFS). SJOF 1985:19, framst 5 kap.

288 Lag om forbud mot dumpning av avfall i vatten (SFS 1971:1154), 1 § Lagen
bygger pé tva konventioner fran 1972, nimligen Londonkonventionen om forhind-
rande av havsfororeningar till f6ljd av dumpning av avfall i vattnet och Oslokon-
ventionen om férhindrande av havsfoéroreningar genom dumpning fran fartyg och
luftfartyg.

289 Miljobrott (BrB 13:8a §), vallande till miljostérning (BrB 13:9, 2st.).

290 Det var frimst miljoskyddslagens kravregler (4—6 §§) som styrde utslédppen frin
fasta killor.
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konstatera att den enskilda anléggningen medforde vad som i1 miljoskydds-
lagen betecknades “oldgenhet av visentlig betydelse ” kunde dock ingen yt-
terligare rening krdvas oavsett totalutslappen,2®! eftersom den teknik som
skulle kravts inte rymdes inom acceptabla ekonomiska ramar. Beddmningen
dgde i forsta hand rum, inte mot nagra miljodata, utan mot omsténdigheter
som knot an till ménskliga forhallanden. Med tanke p& denna regleringstek-
nik var det mycket svart att astadkomma en gemensam helhetsreglering i
landet, med siktet instéllt p& vissa konkreta miljomal. ML var helt enkelt inte
utformad for att klara av t.ex. miljokvalitetsmal.

Genom fredningsbestimmelser kunde olika mark- eller vattenomraden
skyddas fran fororenande aktiviteter inom respektive omrade.??2 P4 grund av
ersittningsbestimmelserna gav dessa regler dock endast begransade mojlig-
heter att skydda omraden.23

B4.6.4  Utslippsbegrinsningar genom miljobalken

MB har nu ersatt ML och lag om foérbud mot dumpning av avfall i vatten.
Vidare flyttades reglerna om miljobrott i BrB till MB, och genomgick sam-
tidigt vissa fordndringar. Lag om atgérder mot vattenfororening fran fartyg
finns dock kvar bredvid MB, och dessa giller vid sidan av varandra.

ML:s regler har i sin helhet influtit i MB, dock med vissa viktiga forand-
ringar. Liksom tidigare kan manga olika typer av forsiktighetskrav stéllas for
att minska fororeningarna, t.ex. vid valet av rdvara. Som redan ndmnts kan
man dock inte heller med stod av MB ifrdgasétta syftet med en verksamhet.
Med stdd av den s.k. ’stoppregeln” i MB 2:9, skall dock verksamheter under
vissa forutsdttningar kunna forbjudas.

Att MB ger storre mojligheter att minska bade utslépp och resursatgang,
oberoende av varandra, betyder med stor sannolikhet inte att man kan till-
l&émpa en hogre kravniva &n tidigare, uttryckt i ekonomiska termer. Alla krav
skall med andra ord samsas om samma ekonomiska utrymme som tidigare
bestamts i ML.

En viktig nyhet i MB ar dock mojligheten att foreskriva miljokvalitetsnor-
mer enligt kap 5. Syftet med dessa normer &r att styra fororeningar, “i mark,
vatten, luft eller miljé i ovrigt”.2%* Utslapp av fosfor nimns uttryckligen i

291 ML 6 §, 2st. Regeln dsidosatte i princip den géingse bedémningen enligt lagens
Ovriga regler.

292 Dessa regler fanns frimst i naturvardslagen.

293 Se frimst NvL 26 §.

294 MB 5:1. For en grundlig analys av miljokvalitetsnormerna i miljobalken, se Gip-
perth 1999, framst kap. 9.
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motiven som en av de parametrar som kan regleras genom miljokvalitetsnor-
mer.2% Miljokvalitetsnormerna skall sedan péverka olika tillstand, godkén-
nanden och dispenser enligt MB och en méingd andra lagar.2%¢ Exempelvis
maste detaljplaner och bygglov enligt PBL folja miljokvalitetsnormerna.2%7
Men p.g.a. MB:s otillrdckliga teknik for att genomdriva miljokvalitetsnor-
merna, har de inte stora forutsittningar att lyckas.

B4.7  Reglering avseende avloppssystem
B4.7.1 Inledning

Med samhillets avloppssystem transporteras inte bara ménskliga fekalier
rika pé fosfor och andra néringsdmnen, utan ocksa kemikalier och tungme-
taller som ofta &r skadliga bade for méanniskan och for ekosystemet.2%8 I Sve-
rige dr den réttsliga regleringen av samhéllets avloppshantering mycket
spridd. Den centrala lagstiftningen om avloppsanordningar finns frémst i va-
lagen,?® och, for tiden fore MB, i hélsoskyddslagen, (HskL).300 Darutdver
fanns regler betrdffande omhéndertagande av latrin och avloppsvatten fran
batar i renhéllningslagen (RenhL) och i lagen om étgérder mot vattenforore-
ning fran fartyg.301 Dessutom reglerades avloppsanldggningar och forbud
mot utsldpp av vissa avloppsvatten i ML, medan planeringsaspekter dven for
tiden fore MB {61l under PBL.

Reglerna var frimst fororeningsstyrande, samtidigt som deras utformning
stimulerar fosforanvéndningen.

Den viktigaste fordndringen med MB ur fororeningssynpunkt ar inforan-
det av miljokvalitetsnormer.

B4.7.2  Skyldighet att inriitta Va-anliggningar

295 Prop 1997/98:45, del 1s. 257.

296 MB 5:3.

297 Jfr PBL 2:1, 2st.

298 Med avloppsvatten avsags (3 § ML) spillvatten eller annan flytande orenlighet
(d.v.s. fekalier), kylvatten fran fabriker eller andra inréttningar, vatten som avleds
for sddan avvattning av mark inom en detaljplan som ej sker for viss eller vissa fas-
tigheters rdkning, samt vatten fran begravningsplatser.

299 Lag om allménna vatten- och avloppsanliggningar (1970:244). va-lagen reglerar
dven dricksvatten, vilket kommenterats i samband livsmedelsregleringen.

300 SFS 1982:1080.

301 SFS 1980:424.
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Va-lagen, som numer géller bredvid MB, reglerar bl.a. forhdllandet mellan
va-anldggningens huvudman och fastighetsigarna.302 I princip skall det fin-
nas en allmén va-anldggning i omraden dir husen ligger ndgorlunda tétt.303

Behover med hénsyn till hdlsoskyddet vattenforsorjning och avlopp for
viss befintlig eller blivande bebyggelse ordnas i ett storre sammanhang,
skall kommunen sorja for eller tillse, att allmén va-anldggning kommer
till stind, sa snart det kan ske.304

En va-anldggning ér en anldggning:

/../som har till &ndamal att bereda bostadshus eller annan bebyggelse
vattenforsorjning och avlopp och som /..,/3%

Varken i lagstiftning eller motiv utgar diskussionerna frén andra typer av
I6sningar for de allménna avloppsanldggningarna dn vattenburna system,
dven om det inte finns nagot uttryckligt forbud mot andra 16sningar. Vagrar
kommunen att inrdtta eller lata inrdtta en anldggning kan lénsstyrelsen vid
vite aldgga den att fullgora sin skyldighet.306

Skyldigheten omfattar i forsta hand att anordna va-anldggningar for bosta-
der. Industriforetag och andra storre brukare ér i princip skyldiga att sjélva
sorja for savil vatten som avlopp,3” men i praktiken fungerar det ofta sa att
kommunen av sanitéra orsaker tvingas anordna avloppssystem atminstone
for industrier beldgna inom va-omradet.

I HskL fanns krav pa tillgéng till toaletter i anslutning till byggnader dar
minniskor vistas, sdsom i bostdder och samlingslokaler.30¢ Kommunen
kunde genomdriva detta med foreligganden, men det behdvde inte nddvin-
digtvis alltid vara fraga om inférande av WC.309

302 Huyudmannen ir i regel kommunen, men kan ocksé vara ett fristdende bolag,
303 Bouvin/Qvistrém (s. 45) anger 10-20 fastigheter och Persson (1995a s. 2) nim-
ner 20-30 fastigheter, men betonar att det p.g.a. de sérskilda omsténdigheterna un-
der vissa forutséttningar kan ricka med en fastighet.
304 ya-lagen 2 §.
305 ya-lagen 1 §.
306 Kommunen r inte skyldig att sjilv utfora verksamheten, endast att se till att den
existerar och fungerar. Bouvin/Qvistrom s. 46. Jfr &ven Persson 1995b s. 2. Betraf-
fande vite, se 2 §, 2st.
307 Bouvin/Qvistrém s. 43f.
308 HskL 9 §.
309 HskF 11 §. Andra system én vattenburna kunde utnyttjas vid stora allméinna
sammankomster, anordningar vid vissa turistmal i naturen etc.
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Huvudmannen skall bestimma va-anldggningens verksamhetsomrade, det
s.k. va-omradet.310 Till detta omrade &r vissa viktiga riattsverkningar knutna.

B4.7.3  Avloppsreglering och fosforfloden

Det grundlidggande miljokravet dr att en allmén va-anldggning skall utforas
och drivas sa att den uppfyller de krav som stills frdn milj6- och hilsosyn-
punkt. Reglerna om detta fanns fére MB framst i ML, HskL och MskL..311
For att kunna &teranvédnda och atercirkulera det avloppsslam som alstras i
reningsverken krévs att detta &r fritt frin bl.a. tungmetaller och kemikalier.
Brukarna av ett avloppssystem é&r enligt va-lagen skyldiga att anvénda an-
laggningen sé att de inte forsvarar for huvudmannen att uppfylla sina miljo-
eller hilsoskyddséligganden.312 Huvudmannen kan vidare stilla krav pa hur
brukaren utnyttjar anldggningen, dels genom att meddela generella foreskrif-
ter gemensamma for alla brukare,313 dels genom att uppritta civilréttsliga
avtal med varje enskild brukare.?!* T.ex. kan det regleras vilka amnen som
far sldppas ut i avloppsnitet och i hur stora kvantiteter.315 Brukaren har ocksé

310 ya-lagen 4-5 §§. Omradet skall vara vil utmirkt p4 karta etc.

31 ya-lagen 12 §.

312 ya-lagen 21 §.

313 va-lagen 22 §.

314 ya-lagen 28 §, se ocksé prop 1992/93:180 s. 97.

31518 § 1 Uppsala kommuns bestimmelser om vatten och avlopp lyder:
“Fastighetségare far inte tillféra den allménna avloppsanlédggningen vitskor, &mnen
eller foremal som kan skada ledningsnitet, inverka skadligt pa ledningsnétets funkt-
ion eller pa reningsprocessen i avloppsreningsverk eller pa annat sitt medfora skada
eller oldgenhet. Va-verket foreskriver villkor med f6r kommunen géllande grins-
varden®) for féroreningar som grund.

Fastighetsdgare fér i enlighet hdrmed inte sléppa ut 16sningsmedel, avfettningsme-
del, farger, olja, bensin eller annan petroleumprodukt, fett i storre médngd eller sura,
fratande eller giftiga vétskor och inte heller vétska, &mnen eller foremal som kan
orsaka stopp, avlagring, vidhéftning, gasbildning eller explosion.

Anga eller varmvatten med hdgre temperatur dn 45°C far inte tillforas i forbindelse-
punkten.

Oavsiktligt utsldpp av ovan ndmnt slag skall of6rdrdjligen anmalas till va-verket.
Vérmeuttag ur avloppsvatten far inte ske s att temperaturen i utslappt avloppsvat-
ten underskrider temperaturen i det av va-verket levererade renvattnet.
Fastighetsdgare ar skyldig att géra anmélan om verksamhet som kan inverka pé av-
loppsvattnets beskaffenhet, se punkt 20.

Avfallskvarn fér inte installeras utan sarskilt tillstdnd fran va-verket.

Bensin-, olje- och fettavskiljare, slamrédnnor samt sand- och slamfang i gardsbrun-
nar o d skall tillses regelbundet och tdmmas sa ofta, att de alltid fyller avsedd
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ett skadestdndsansvar infor huvudmannen for skada som denne vallat an-
ldggningen genom att bruka den i strid mot avtal.316

Kommunen ar p.g.a. hidlsoskyddslagstiftningen i princip tvingad att infora
vattenburna avloppssystem, och kan ocksé tvangsansluta en enskild va-an-
ldggning, beldgen inom va-omradet, till den allménna anldggningen.

System dér man separerar toalettavloppsvatten fran dagvatten, dranerings-
vatten och industriavloppsvatten stoter inte pa négra hinder i va-lagen. Se-
parata avloppssystem forordas dven i Ostersjokonventionen.317

For installation av vattentoalett till en enskild va-anldggning erfordras till-
stdnd, och for andra typer av toaletter géller en generell anmélningsplikt.318
Kommunen har ocksé mojlighet att infora tillstindstvang dven for andra ty-
per av toaletter inom vissa delar av kommunen for att férebygga sanitira
oldgenheter.

B4.7.4  Slutsatser avseende reglering kring avloppssystem

Vattenbaserade avloppssystem spelar en central roll i samhéllets fosforflo-
den. De aktuella reglerna pa omradet syftar framst till att fastighetséigarna
sjélva skall slippa behova ta hand om sitt toalettavfall.31° Men genom att mer
eller mindre tvinga fram vattenbaserade avloppslosningar, diar det at-
minstone inte dr forbjudet att blanda naringsdmnen med kemikalier och tung-
metaller, framtvingas i praktiken ytterligare utvinning av fosfor. Va-lagstift-
ningen utgdr dérfor inte endast ett hinder for att skapa naturliga kretslopp av
fosfor, utan denna lagstiftning framtvingar i realiteten ett system som inte &r
ekologiskt hallbart. Va-lagstiftningen &r ur uthéllighetshéinseende kontrapro-
duktiv, dels pa grund av de bieffekter som avloppsregleringen ytterst bidrar
till, dels p.g.a. reglernas tekniska utformning.

Utformningen av dagens avloppssystem innebr, tillsammans med ovrig

funktion.

Mot erséttning skall bensin-, olje- och fettavskiljare samt slamrénnor tdmmas av
gatukontoret eller av gatukontoret utsedd entreprendr.”

316 Va-lagen 22, 29 §§. En annan méjlighet som ges i va-lagen ir att styra utnyttjan-
det av va-anldggningen genom avgiftssystem med differentierade taxor. Problemet
med detta dr dock att definiera vad som avses med lagens uttryck att taxorna skall
fordelas mellan fastighetsdgarna “efter skilig och rittvis grund” (26 § va-lagen). Av
brukningstaxan (se ndrmare 15 §, punkt 1 och 8) for vatten och avlopp i Uppsala
kommun, framgér att en sérskild reningsavgift for i spillvattenavlopp avledd extra
fororeningsmingd utgar for bl.a. totalfosfor nér detta Gverskrider 0,014 kg/m?.

317 Bilaga 1 regel 2, 3p.

318 HskL 7 §, 2,3 st.

319 Jag bortser hir frin distributionen av dricksvatten.
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infrastruktur, att manga tusentals smé enskilda avloppsutslidpp koncentreras
till ndgra relativt f& och stora reningsverk, varifran fosforn sedan sands pé
deponi eller ut till ndrbeldgen jordbruksmark. Samtidigt leder detta till nya
lackage frén koncentrerade fosforutslidpp fran smé ytor, genom att stora fos-
forméngder till slut dnda lacker till mark och vatten. Detta visar pd det
systemfel som dagens avloppssystem utgdr. Systemfelet dr dessutom rétts-
ligt sanktionerat.

Regleringen som styr avloppshanteringen bygger framst pa avvagningsre-
laterade regler, &ven om vissa materiella kravregler dock tydligt har formu-
lerats utifran omsténdigheterna i naturen.320 Detta géller exempelvis reglerna
om hantering av stallgodsel samt reglerna dir djurtéitheten pé gardar &r rela-
terad till storleken pd den areal som finns tillhands for godselspridning.321
Hér har savél geografiska omstindigheter liksom arstidsvariationer styrt reg-
lernas materiella innehall.322

Vissa regler styr spridningen av stallgddsel i tid och rum med hénsyn till
markens férmaga att suga upp 4mnena,323 och andra regler styr spridandet av
slambundna tungmetaller.324 Slamregleringen skall dock i forsta hand styra
tillforseln av tungmetaller till marken, och utnyttjar da reaktorsrelaterade
normer som anger,32 hur mycket metall marken far innehélla, och hur
mycket som far tillforas. Den sistnimnda regeln &r formulerad som en be-
lastningsregel, men den regleringen relaterar inte slamspridandet till fosfor-
halten 1 marken utan till innehallet av kadmium.

Planlagstiftningen, som framst dr franstyrande, styr utnyttjandet av landets
fysiska resurser.326 Hus och ovrig bebyggelse skall lokaliseras och utformas
sa att bl.a. avloppsfragan kan 16sas pa ett godtagbart sétt.32” Dessa regler kan
forhindra att bostidder lokaliseras till omraden dar man inte kan 16sa avlopps-
fragorna pé ett ur fororeningssynpunkt godtagbart sitt, men kan ddremot inte
paverka utnyttjande av ren jord- eller skogsbruksmark som saknar bebyg-
gelse.

Reglerna gynnar darfor resursutvinning, de okar fororeningarna och de

320 For uttrycket reaktdrsrelaterade normer, se frimst avsnitt B6.2.3, B6.7.1.

321 SVIS 1991:128, med foreskrifter om begriinsning av antalet djur i ett jordbruk.
322 SIVFS 1991:79, med foreskrifter om omrdden dir sirskilda bestimmelser giller
for lagring och spridning av stallgddsel.

323 SVJFS 1991:79.

324 SNFS 1994:2, med foreskrifter om skydd for miljén, sirskilt marken, nir av-
loppsslam anvénds i jordbruket.

325 Fér uttrycket reaktdrsrelaterade normer, se t.ex. B6.7.

326 Framst plan- och bygglagen.

327 pPBL 2:3.
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blockerar resurser som skulle kunna anvédndas pa annat sétt. Dessa slutsatser
giller bade betrdffande det vatten som transporterar de ménskliga restpro-
dukterna, och restprodukterna.

B4.7.5  Avloppsreglering i miljobalken

Va-lagen och MB giller fullt ut vid sidan av varandra, varfor MB:s regler
kan tillimpas bade vid anldggande och drift av va-anldggningar.328 Eftersom
va-lagen inom en snar framtid skall revideras, kommer jag inte att kommen-
tera denna ytterligare.32? Ett viktigt papekande betrdffande MB:s hushéll-
nings- och kretsloppsprinciper skall dock goras.

Av hushéllnings- och kretsloppsregeln i MB 2:5 foljer att anlédggningar
skall utformas och drivas med minsta mdjliga resursétgang, samt sa att avfall
och produkter kan ateranvéndas eller atervinnas.330 Av MB 2:7 foljer att sé-
dana krav inte fér vara ekonomiskt orimliga, vilket t.ex. innebér att man inte
kan kriva att befintliga avloppssystem skall erséttas med andra typer. Dire-
mot dr det inte uteslutet att man med stod av dessa regler kan kréva alterna-
tiva tekniska l6sningar, dubbla system etc. vid nyanldggning av avloppssy-
stem, eller att man inte skall installera vattenledningar av koppar i omraden
dér korrosionen dr hog.

B4.8  Jordbrukslagstiftning
B4.8.1 Inledning

Ocksé jordbrukslagstiftningen innehaller vissa fosforrelaterade regler. Detta
giller dels regler for att minska nérsaltslédckaget, dels regler for att styra god-
selanvéndningen med hénsyn till floran, samt regler med syfte att minska
spridningen av kadmiumbhaltiga godselmedel.331 Reglerna &r endast forore-
ningsstyrande. Medan lag om skotsel av jordbruksmark kommit att inflyta i
MB, har flertalet av dess regeringsférordningar kommit att kvarsta.

B4.8.2  Regler for att minska nirsaltslickage

Spridningen av handels- och stallgodsel inom jordbrukssektorn dr en av de
storsta orsakerna till den diffusa spridningen av nérsalter. I princip kan tre

328 Prop 1997/98:90 s. 291.

329 Se vidare SOU 1996:168; Oversyn av PBL och va-lagen.
330 Prop 1997/98:45, del 2,s. 20 f.

331 Frimst lag om skotsel av jordbruksmark, SFS 1979:425.
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orsaker identifieras; (i) 4kermark som ligger utan groda under vinterhalv-
aret,332 (ii) att for mycket handelsgddsel sprids pé for smé arealer,333 samt
(iii) att djurtétheten &r for hog i forhallande till den areal som ér tillgdnglig
for att sprida gddseln pa.334

For att kunna anpassa stallgddselspridningen i tid skall alla storre jord-
bruksforetag ha lagringsutrymmen for motsvarande &tta eller tio ménaders
gddselproduktion.335 Strangare regler géller inom vissa kénsliga omraden.336

Andra regler — geografiskt och tidsméssigt varierande — reglerar tidpunk-
ten for godsling.337 Syftet med dessa regler ar att godslingen skall ske dé
risken fOr ytavrinning dr som minst.338

Under tidig var méste stallgddsel och andra organiska godselmedel brukas
ned samma dag det sprids,33° och under hosten far sadan spridning ske endast
i vixande groda eller fore hostsddd.?40 Reglerna &r straffsanktionerade.34!
For att motverka sanitéira oldgenheter far &ven kommunerna meddela fore-
skrifter om spridande av stallgddsel, slam och annan orenlighet inom

332 Den s.k. ytavrinningen dr som storst pa tjilad mark och pa mark utan groda, och
dé fosfor- (och kvéve) forlusterna vid spridning av stallgddsel till stor del sker just
via ytavrinningen, &r det onskvért att begridnsa hostspridning av sddan godsel pa
obevuxen mark. (Jfr prop 1987/88:128 s. 23.) Odlad mark binder ocksa fosfor och
(framfdr allt) kvdve battre &n icke odlad mark, darfor minskar ocksé néringslécka-
get ju mer jordbruksareal som &r vintersadd.

333 Ett etappmal var att minska handelsgddselanvindningen med 10% fran ar 1988
till, 1991 jfr prop 1987/88:128 s. 11.

334 Regeringen och jordbruksverket har ritt att meddela foreskrifter angdende dessa
atgdrder, se bemyndigande i skotsellagen 6b §. Jfr prop 1987/88:128.

335 Skétselforordningen (SFS 1979:426) 7 §, se dven SIVFS 1991:128 (foreskrifter
om begransning av antalet djur i ett jordbruk, grundad pa SkoétselF 6 §). Med storre
avses hér jordbruksforetag med fler 4n 100 djurenheter. En djurenhet 4r enligt bila-
gan till MF (SFS 1989:364), p.nr. 11.01 négotdera av ett fullvuxet notkreatur, en
hést, tvd ungnét, tre suggor, tio slaktsvin, tio pélsdjur eller 100 fjaderfd. Jfr skot-
selF, 10 §. Dessa regler bor 1dsas tillsammans med reglerna om under vilka tidspe-
rioder spridning av stallgddsel far dga rum.

336 Inom dessa sérskilda omraden triider reglerna i kraft redan vid en ldgre djurtithet
an inom &vriga delar av landet, se ndrmare 7 § skotselF., samt SJVFS 1991:128.

37 Se nérmare dels i férordningen om skotsel av jordbruksmark 7 §, 2st samt i
SIVES 1991:79 (foreskrifter om omraden dér sérskilda bestimmelser géller for lag-
ring och spridning av stallgddsel) vilka omrdden som omfattas.

338 SkotselF 7 §, samt SJVFS 1991:79.

339 Detta giller under perioden 1 dec. till 28 feb., se STVFS 1991:79, 7 §, 1p.

340 Detta giller under perioden 1 aug. till 30 nov., se STVFS 1991:79, 7 §, 2p.
34112 § skotsellagen.
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detaljplanelagt omrade.342

Forsiktighetsmatten for att minska ldckagen av nérsalter ges genom fore-
skrifter betrdffande vissa marker som skall vara host- eller vinterbevuxen.343
Genom en forordning regleras vilka grodor som ér tillatna host- eller vinter-
grodor i olika delar av landet, samt nér sddden senast skall vara utfoérd. Be-
stimmelserna &r straffsanktionerade.344

For att forhindra att tillforseln av ndringsdmnen pé ett onaturligt sétt pa-
verkar floran, far inte heller stall- eller handelsgddsel, slam eller annat orga-
niskt “avfall” spridas utanfor akrarna eller pa dngs- och betesmarker som
sannolikt inte har godslats pa det séttet tidigare.345

B4.8.3  Avgifter pa handelsgodsel

For att minska spridningen av kvéve (N), fosfor (P) samt kalium (K) inférdes
i borjan av 1990-talet en prisregleringsavgift och en miljoavgift pa s.k. NPK-
gbdsel.?4 Numer 4dr miljdavgiften pa fosfor i princip avskaffad, och istéllet
ar avgiften kopplad till kadmiuminnehéllet.347 Avgiften utgar for varje helt
gram kadmium i gddselmedlet,3#8 till den del kadmiuminnehéllet 6verstiger
5 g/ton fosfor.34? Syftet dr att minska spridandet av tungmetallen kadmium
som ofta forekommer rikligt i fosforgddselmedel, inte att minska fosforgods-
lingen.

Miljoavgiften pa fosfor avskaffades eftersom den anségs ha alltfor liten
betydelse for fosforldckaget.350 For att komma till ritta med fosforlackaget
forordas istéllet vinterbevuxen mark och forbéttrad stallgodselhantering.

342 HskF 11 §, 1st, 2p.
343 SIVFS 1996:50 (foreskrifter om odling pé host- eller vinterbevuxen akermark),
samt SkoteslL 6b §.
344 Skotsellagen 6b § samt 12 §, 3p.
345 6a § skotsellagen samt 9-10 §§ SJVFS:43 (foreskrifter om hinsyn till naturvar-
dens och kulturmiljévérdens intressen vid skotsel av jordbruksmark och vid annan
markanvéndning i jordbruket).
346 Handelsgodsel med kvive, fosfor och kalium. STVFS 1991:29 (foreskrifter om
avgifter for handelsgodsel).
347 Prop 1993/94:3 5. 8 ff., samt lag om avgift pa handelsgddsel (1984:409). And-
ring genom SFS 1993:1320.
348 Lag om avgift pa handelsgodsel, 2 §.
349 SFS 1994:1707. 980901 var avgiften 30 kronor per gram kadmium for den delen
det dverstiger 5 gram kadmium per ton fosfor. Se dven SJVFS 1991:27 med énd-
ringar.
350 Prop 1993/94:3 s. 10.
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B4.8.4  Slutsatser avseende jordbrukslagstiftningen

Jordbrukslagstiftningen syftar i hir aktuella hinseenden sérskilt till att an-
passa jordbrukets godselhantering efter markens och véxtlighetens forméga
att binda ndringsdmnen.>1 Avsikten &r att ldckage till vattendrag skall redu-
ceras och att antalet djur skall anpassas efter hur stora arealer for godsel-
spridning som finns att tillga.

Reglerna har framst hanteringsstyrande och utsliappsstyrande syften, och
det finns inga avsikter att minska utvinningen av fosfor.

B4.8.5  Jordbrukslagstiftningen och miljobalken

Lag om skotsel av jordbruksmark, skdtsellagen, har inarbetats i MB, utan att
ha forindrats i ndgon visentlig mén.352

Det bor dock observeras att utdver dessa sirskilda jordbruksrelaterade reg-
ler, &r MB:s allménna hinsynsregler i kap. 2 ocksa tillimpliga pé jordbruks-
verksamhet. Detta betyder att ytterligare ett antal forsiktighetsmatt skulle
kunna kravas.

En sddan omsténdighet 4r, att man med stod av hushéllningsregeln i MB
2:5 mojligen skulle kunna kréva aterhéllsamhet med t.ex. handelsgodsel, inte
enbart med tanke pa fororeningar utan ocksd med tanke pé resursbrist.353
Syftet med verksamheten méaste kunna uppnés, men det férhindrar inte att
krav kan stéllas pé att t.ex. utnyttja stallgédsel, avloppsslam eller annat or-
ganiskt avfall istéllet for handelsgddsel, givet att MB 2:9 kan héllas. Som
tidigare namnts, kan krav ocksé stdllas med stod av MB 2:3 att godsel skall
spridas pa sadant stt att eventuella utsldpp kan samlas upp.35¢ Déremot &r
det av naturliga skl inte mdjligt att krdva, att man skall byta ut fosfor som
gbdslingsmedel mot ndgot annat.

351 Avseende kvive dven for att minska bidraget till atmosféiren.

352 Prop 1997/98:45, del 2, s. 152 f.

353 A.as. 20 f. Se dven diskussionen ovan (avsnitt B4.5.6) om vissa tveksamheter i
produktvalsprincipen.

34 Aas. 18.
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B4.9  Skogsvardslagstiftning
B4.9.1 Inledning

Skogsvardslagstiftningen ar exploateringsinriktad, men innehéller regler om
naturvardshénsyn.355 Ur ett fosforperspektiv dr det frimst regler betraffande
gbdsling, dikning, samt aterplantering som ar intressanta. Skogsvardslagen
giller alltjimt efter MB:s inforande.

Betriffande naturvardshinsyn &r skogsvéardslagen (SVL) en ramlag.
Skogsstyrelsen far meddela foreskrifter om naturvardshénsyn vid skotseln
av skogsmark, exempelvis avseende gddsling och dikning.35¢ Syftet bakom
godslingsforeskrifterna ar att minska godselméngderna och att fordela spri-
dandet &ver tiden, for att pa s& vis minska lédckagen till yt- och grundvatten.
Foreskrifterna reglerar ocksé utférandet av skogsdikning i samband med av-
verkning, vilket ocksa dr av betydelse for néringstransporterna frén mark till
vattendrag.

Foreskrifter som meddelas med stdd av SVL far inte vara sé ingripande att
markdgaren blir ersdttningsberéttigad av staten,7 vilket i praktiken begran-
sar mdjligheterna till kraftfulla krav.

Efter slutavverkning skall i princip alltid ny skog anldggas pé vad som
betraktas som skogsmark.358 Syftet &r att trygga virkestillgdngen.35® En po-
sitiv bieffekt av aterplanteringsskyldigheten dr att markens néringsdmnen
binds till vegetationen, vilket minskar lackagerisken.

Betriffande fosforhanteringen dr SVL fradmst hanteringsstyrande och ut-
sléappsstyrande. Reglerna om aterplanteringsskyldighet ar ur ett fosforper-
spektiv utsldppsstyrande, men ur ett virkesperspektiv resursbevarande. Me-
dan godsling i sig bade innebér 6kad efterfragan pa fosfor och 6kade lackage,
s utfors skogsdikning just for att 6ka transporterna av vatten, och dédrmed
ocksa av ndringsdmnen. SVL innehaller m.a.o. bade regler som kan bidra till
oOkat svinn av fosfor, men ocksa att i viss man minska ldckagen fran skogs-
markerna.

B4.9.2  Skogsvardslagstiftningen och miljobalken
SVL och MB giller parallellt med varandra,3¢0 men i huvudsak skall

355 Friamst SVL, SFS 1979:429.

35630 § SVL samt 31 § skogsvF, i samrdd med SNV.
357 SVL 30 §, 3st.

38 SVL 5 §. Vad som ir skogsmark definieras i 2 §.
399 Jfy 6 §.

360 Prop 1997/98:90 s. 241, 243.
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skogsvérdslagens bestimmelser gélla om lagarna medfor olika krav enligt
lex specialis principen.3¢! Det senare innebér bl.a. att MB 2:3 inte skall gélla
nér det finns sérskilda foreskrifter enligt skogsvérdslagstiftningen.362 Men i
ovrigt kommer t.ex. produktvalsregeln och hushéllningsregeln att gélla fullt
ut.363

Utover SVL giller alltsa MB:s allménna hénsynsregler i kap. 2 ocksa for
skogsbruket. Detta betyder att ytterligare ett antal forsiktighetsmatt skulle
kunna krévas.

En sddan omsténdighet &r att man, liksom betrdffande jordbrukslagstift-
ningen, med stdd av hushallningsregeln i MB 2:5 mdjligen kan kréva éter-
hallsamhet med t.ex. handelsgddsel, inte enbart med tanke pa fororeningar
utan ocksd med tanke pa resursbrist.304 Syftet med verksamheten maste
kunna uppnas. Som tidigare ndmnts, kan krav ocksé stillas med stdd av 2:3
att godsel skall spridas pa sadant sétt att eventuella utslipp kan samlas

upp.365

B4.10 Vissa sérskilda frdgor
B4.10.1 Inledning

Under detta avsnitt kommer vissa slutsatser av mera dvergripande eller ge-
nerell art att tas upp. Det géller dels mojligheterna att recirkulera och aterut-
nyttja fosfor, dels fragan om i vilken mén den svenska lagstiftningen, s& som
den var utformad vid tidpunkten for denna undersokning, pa nagot sitt gav
utrymme for internationella férdelningsaspekter. Slutligen behandlas vissa
bieffekter av fosforutnyttjandet som inte har berorts ovan.

B4.10.2 Regler avseende recirkulation av fosfor

Det har framgatt att det i princip saknades regler syftande till att 6ka ateran-
viandningen av den fosfor som redan har utnyttjats.

Va-lagstiftningen visade sig i princip motverka att fosforn recirkuleras ge-
nom att exempelvis utnyttjas som godselmedel pa jordbruksmarker. Dels be-
rodde detta pé att gifter och niringsimnen kan blandas i slammet, dels pé
hur hela sambhéllet &r organiserat och planerat. Det stora problemet &r

301 A as. 244 f.

362 A.as. 1997/98:90 s. 245.

363 A a.s. 245.

364 Prop 1997/98:45, del 2, 5. 20 f.
365 Aas. 18,
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egentligen att avloppssystemen koncentrerar ménga smé avloppsfloden till
stora koncentrerade floder, som ofta slutar langt fran odlingsmarkerna.366

Aven om det pé ett smidigt och billigt sitt gick att atervinna fosforn ur
avloppsslammet, kanske transporterna dndé skulle bli s& ekonomiskt och
exergimissigt kostsamma att det inte skulle vara 16nsamt.367 Detta beror i s&
fall pa att befolkningskoncentrationerna och den odlingsbara marken ligger
l&ngt frén varandra.

Det storsta problemet dr urbaniseringen. F& och stora stider langt ifran
spannmalsodlingar och kreatursuppfodning. Sa ldnge dessa forhéllanden ré-
der kommer det formodligen inte anses ekonomiskt motiverat att atertrans-
portera fosforn; atminstone inte forrén priset pa handelsgddsel har stigit be-
tydligt.

Svensk lagstiftning, fraimst planlagstiftningen, visade sig uppenbarligen
acceptera dessa forhéllanden, samtidigt som det inte 4r forbjudet att degra-
dera naturen.368

Sévil enskilda individers, som industriers och offentliga inrédttningars ut-
nyttjande av avloppssystemen foll under LKP:s kravregler. Detta innebar att
va-systemet skall utnyttjas s att det inte (med avseende p& kemiska produk-
ter) uppstod problem under kommande hanteringsled.369

Problemet &r dock att det inte finns (mdjliga) tekniska alternativ till dagens
vattenbaserade system som &r béttre.370 Dessutom sanktionerar samhallet da-
gens tekniska l6sningar, vilket gor det svart att fa gehor for alternativ.

Ett helt fundamentalt faktum é&r att det inte fanns nagra regler som pdbjod
aterforing av fosfor till naturen. Fortsatt misshushallning var alltséd helt lag-
lig.

Genom MB infordes visserligen hushallnings- och kretsloppsprincipema,
MB 2:5. Dessa innebir, till synes, att anldggningar skall inréttas pa ett sadant
sdtt att hushéllning och kretslopp framjas. Trots att MB inte innehaller nagra
pabud om att fosfor skall recirkuleras, ges kanske &nda mojlighet att stilla
krav, som i framtiden t.ex. kan leda till mer effektivt utnyttjande av slam,

366 Detta visades i avsnitt B3.5.

367 Jfr Giinther 1992, att separationen mellan de omraden dir fodan odlas och dér
fodan konsumeras ibland betraktas som en av de viktigaste ekologiska forandring-
arna, orsakad av den mojlighet som de fossila branslena givit médnniskan. Se dven
delstudie B3.

368 Westerlund 1995 s. 17. Jfr &ven Campbell-Mohn s. 87 ff.

369 Minskliga fekalier och urin ér en biologisk naturprodukt, pa vilka LKP ér till-
lamplig.

370 Detta gller i varje fall d& det redan finns ett fungerande vattenbaserat system.
Vilka forhallanden som rader i ett samhille som 4r pa géng att bygga upp ett system
dr inte ként for forfattaren.
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eller till att mera hallbarhetsanpassade tekniska 10sningar p& avloppsfrégan
framtvingas.

B4.10.3 Geografisk fordelning av fosfor

Fosfor &r en bristresurs som dessutom é&r livsnddvindig for alla levande org-
anismer. Det foreligger dérfor minst lika stora behov av fosfor i andra reg-
ioner pa Jorden, t.ex. inom utvecklingslinderna, som i Sverige. En av de
grundlidggande fragorna for Brundtlandkommissionen var att skapa mdjlig-
heter for en réttvis fordelning av naturresurser dels geografiskt, dels tids-
maéssigt.

Den svenska réttsordningen som analyserades inneholl emellertid inga
som helst regler for att minska fosforutnyttjandet mot bakgrund av globala
fordelningsaspekter, och for att resursen béttre kan behdvas i Jordens over-
befolkade regioner. Utvinningslagstiftningen var, och &r alltjamt, starkt ex-
ploateringsinriktad, och det fanns inte heller négra egentliga incitament for
att styra om fran handelsgodsel till stallgddsel.

Den studerade lagstifiningen beaktade sdlunda inte geografisk fordelning,
atminstone inte betrdffande denna resurs. Inte heller MB styr den geogra-
fiska fordelningen, inom eller utom landet, men dér 4r en av grundtankarna
bakom hushallningsregeln att skapa béttre forutséattningar for kommande ge-
nerationer, lat vara att kravreglerna i MB inte aterspeglar detta sarskilt val.371
Medan MB:s betydelse for att direkt kunna paverka vad som utvinns inte
forefaller sdrskilt stora,372 ges kanske storre mojligheter att paverka vad som
anvands och hur detta sker.

B4.10.4 Reglering avseende resursmanipulation och indirekta effek-
ter av resursutnyttjande

Fosforutnyttjandet ger dven bieffekter. En sddan &r manipulation av jordytan
i samband med utvinning.373

En annan viktig negativ sidoeffekt av fosforutnyttjandet &r kadmiumsprid-
ning, eftersom rafosfor ofta dr kontaminerat med detta.374 I princip allt

371 Qe t.ex. prop 1997/98:45, del 1, s. 156 avseende MB:s tre dvergripande delmal.
372 Detta visas i avsnitt B4.4 ovan, betrdffande minerallagstiftningen.

373 Fér en fullstindig analys av samhillets fosforutnyttjande och regleringen runt
denna, borde dven t.ex. reglering avseende transporter, emballering och exergiét-
géng under hela resursflodet studeras. Av utrymmesskal har dessa aspekter emeller-
tid lamnats utanfor studien.

374 Reglering om detta finns frimst i lag om kemiska produkter, lag om skétsel av
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kadmium som dr i omlopp i samhéllet dr foljden av zink- eller fosforutvin-
ning, eftersom kadmium inte utvinns for sin egen skull.375 En sérskild pris-
regleringsavgift pd handelsgddsel dr som ndmnts kopplad till kadmiumbhal-
ten for att minska spridningen av denna tungmetall 376

Foérutom denna avgift var det ocksa mojligt att tillimpa LKP pa spridandet
av kadmiumbhaltigt handelsgddsel. I princip har dessa regler bibehéllits med
MB.

B4.11 Slutsatser
B4.11.1 Allmanna slutsatser

Den svenska miljolagstiftningen, sd som den var utformad fore MB, var
spridd pa en méngd olika forfattningar vilket gjorde att overskadligheten var
liten.377 Detta géllde dven fosforregleringen, vilket innebar risk for luckor
och for dverlappningar i lagsystemet.378

I den svenska miljdlagstiftningen fore MB fanns inga ansprék pa att styra
resursutnyttjandet till slutna floden; kretslopp. Detta géllde savél for fosfor
som for andra resurser som faller in under de bestimmelser som studerats.
Inte heller utifrén lagstiftningens faktiska funktioner kunde i princip ndgon
annan slutsats dras, mdjligen med undantag av vissa regler betraffande ater-
forseln av avloppsslam till akermarken. Den viktigaste funktionen for de reg-
ler som studerats var i princip att styra och minimera utslépp. Ingen av for-
fattningarna visade sig ha som syfte att minimera resursétgéngen.37? Det var
1 princip endast mojligt att ta réttsliga hdnsyn till resursatgdngen om detta
skulle rdka sammanfalla med utslappsproblem.380

jordbruksmark, samt lag om avgift pd handelsgddsel (SFS 1984:409).

375 van der Voet m.fl. 1994 s. 507, van der Voet m.fl. 1995 s. 13.

376 SFS 1984:409.

377 Betriffande situationen i USA, jfr Campbell-Mohn s. 45 ff., 49.

378 Jfr Michanek 1985 som drar dessa slutsatser om Sveriges samlade miljoritt. Jfr
Campbell-Mohn (s. 1368) som drar samma slutsatser om USA:s miljolagstiftning.
379 Jfr &ven Westerlund 1993a, s. 13 ”Svensk lagstiftning dr genomgaende konstrue-
rad for att underldtta betvingandet av naturen och utvinningen av naturresurser.” I
princip all nu géllande svensk lag som rér mark och vatten emanerar fran, och byg-
ger fortfarande i1 grunden pé, forutséttningen att sddana atgérder eller foretag, som
syftar till forandring och till anvdndning av naturresurser, ska komma till stdnd
utom nér forhallandena i det enskilda fallet har pavisats vara mycket speciella”, (s.
13-14). Se dvenss. 16, bildtext.

380 Eckhoff 1983 (s. 253) har gjort samma iakttagelse betréiffande den norska pro-
duktkontrollagstifiningen. Han menade att: ’Bare i den utstrekning ressurshensyn
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Forfattningarnas materiella kravregler utgick inte heller i forsta hand fran
reaktdren, d.v.s. frn forutsittningarna i naturen, utan fran aktoren. Detta var
en foljd av att den forhdrskande regleringstekniken i dessa forfattningar var
avvigningsrelaterade normer, och utifran hiansyn till vad verksamheten tal,
med endast sma mojligheter att 14ta omstéindigheterna i naturen avgora gra-
den av resursutbyte.

Regleringen var ocksé vid den aktuella tidpunkten splittrad genom att olika
former av resurshantering reglerades genom olika forfattningar. Medan vissa
forfattningar styrde utvinningsverksambhet, styrde andra produktanvéndning
eller utslépp. Ytterligare andra styrde markutnyttjandet, dir bevarande och
exploatering var splittrat pa olika forfattningar.

Regleringen hade ocksa uppkommit vid olika tidpunkter och med olika
syften, vilket gjorde att de olika reglerna ofta drog at olika hall.381 Inte séllan
stod helt skilda intressen bakom olika forfattningar. A ena sidan fanns in-
tresset att utnyttja resurserna, men & andra sidan fanns samtidigt miljdintres-
set 1 vid bemaérkelse. Analysen har med andra ord gjorts utifran en annan
utgéngspunkt dn vad lagstiftaren en géng hade; istdllet for att ga l&ngs med
regelsystemet har studien inneburit ett tvérsnitt av det.

Trots att det enbart 4r en utvald resurs som behandlats i analysen, bedomer
jag énda att resultaten ger en réttvis bild av hur den svenska rittsordningen
vid tidpunkten for studien paverkade resursutnyttjandet och vilka réttsliga
tekniker som d& anvédndes. Lat varaatt det mojligen forelég skillnader mellan
reglering betrdffande utvinning av lager- respektive fondresurser, men stora
delar av hanteringsregleringen och den reglering som styrde utsldpp, var
and4 densamma.

Michanek drog samma slutsatser efter att ha analyserat den svenska rétts-
ordningen utifrén mojligheter att spara energi:

Som framgér/.../ innebér det uppdelade regelsystemet att varje regel kon-
struerats utifrdn en speciell fraga, sdésom energihushéllning i byggnad/an-
laggning eller brinsleval i eldningsanldggning. Regeln dr konstruerad
med utgangspunkt frin det objekt som den ska styra.382

Med undantag av att den federala amerikanska lagstiftningen i huvudsak inte

faller sammen med hensynet til & forebygge «miljeforstyrrelser i form av
forurensning, avfall, stoy eller lignende» (lovens § 1), kan de sekes fremmet ved
hjelp av produktkontrollen.” Citatet hdnvisar till den norska Lov om kontroll med
produkter og forbrukertjenester 11.06.1976 nr.79 (produktkontrolloven).

381 Jfr dven Bengtsson 1997 s. 95.

382 Michanek 1990 s. 593.
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omfattar lokaliseringsval, har Campbell-Mohn dragit ungefiar samma slut-
satser betraffande det amerikanska systemet:

The statutes governing the manufacturing process ends up as: a very
large, dense thicket, occupying the workdays of tens of thousands of gov-
ernmental regulators and private compilers. But these statutes never quite
get to heart of pollution problem; rather they spend enormous resources
to skirt solutions that would be most effective in curbing pollution.383

Atminstone foljande fyra grundliggande orsaker till problemen i den
svenska réttsordning som varit foremal for analysen kan nu identifieras:384

1) Att regleringen inte utgick fran resurserna som sadana utan frdn ménni-
skans olika verksamheter (alltsa verksamhetsorienterade, inte resursoriente-
rade). Denna slutsats géller dels pd réttsordningsniva, eftersom réttsord-
ningen som studerades kan betraktas som ett aktdrsorienterat lagsystem istl-
let for ett reaktdrsorienterat.38> Dels géller den pa rittsrege/niva, eftersom de
materiella kravreglerna inte heller var reaktorsrelaterade utan aktorsrelate-
rade.386 De viktigaste orsakerna till att rittsordningen hade denna uppbygg-
nad, var formodligen att reglerna utformats for att styra ménskliga hand-
lingar och/eller effekter i naturen, inte for att paverka floden av naturresur-
ser. Likasé utgick regleringen inte fran att sambanden i naturen ofta ar icke-
linjéra, utan lagstiftaren levde i den forestéllningen att alla effekter etc. kan
forutses och med stor traffsdkerhet rdknas ut i forvig.

2) Att regleringen, som en f6ljd av det féregéende, inte vilade pa ndgon en-
hetlig resurssyn, utan ofta utgick fran olika sirintressen. Detta &r ett tecken
pa att strévan efter en ekologiskt uthéllig utveckling da &nnu inte genomsyrat
ens de svenska miljo- och resurslagarna. Skulle den ha gjort det, skulle i

383 Campbell-Mohn s. 78.

384 Som en jémforelse kan ndmnas att Campbell-Mohn (“conclusions” s. 1367
1371) menar att lagstiftningens fina detaljeringsniva, stora splittring, beroende pa
att de enskilda reglerna ofta uppstér till foljd av akuta utryckningar vid uppkomna
kriser, inneboende konflikter mellan olika lagar, fragmenterade réttsliga administ-
ration samt disparata malsdttningar och prioriteringar utgdr grundldggande problem
i den amerikanska milj6- och resursrétten.

385 Denna slutsats kan mdjligen generaliseras, eftersom den vil dverensstimmer
med Campbell-Mohns slutsatser.

386 Betriffande denna slutsats vagar jag inte vara lika generell, eftersom den ameri-
kanska rittsordningen ofta utnyttjar rittsliga tekniker som utgar fran forutsittning-
arna i naturen.
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varje fall dessa regler vila pd gemensam grund och strdva at samma hall.387

3) Att regleringen var starkt koncentrerad kring utsldppsbegrénsning och re-
sursmanipulering. Lagstiftaren var inte paverkad av hénsyn till de termody-
namiska sambanden.388

4) Att det inte fanns ndgon sékerhetsspérr i rédttsordningen som skulle for-
hindra att missar av lagstiftaren ledde till negativa effekter i naturen. Forhal-
landet berodde till stor del pa det faktum att allt som inte uttryckligen var
forbjudet var tillatet, samt pa att det var mycket svart att ifragasitta syftet
med olika verksamheter. Forsiktighetsprincipen hade saledes inte slagit ige-
nom.

Som alternativ till den réttsordning som Michanek fann,38? foreslér han ett
angreppssatt dér det rittsliga genomforandet byggs upp utifran det egentliga
maélet.3%0 Medan malséttningen i hans fall skulle vara riksdagens overgri-
pande beslut om energihushallning,?*! 4r malséttningen hir en ekologiskt ut-
hallig utveckling.

B4.11.2 Rittsliget med miljobalken

Lagstiftningen &r i och for sig inte splittrad pa samma sétt med MB, men ur
ett kretsloppsperspektiv dr det forvanande att inte utvinningslagstiftningen
inforlivats i MB.

Med bortseende fran att utvinningslagstiftningen i princip ligger utanfor
MB, ger dess ordalydelse dnda storre mojligheter totalt sett, att ta hdnsyn till
saval hushallningskrav som till féroreningsrisker. Intentionerna med MB &r
med andra ord storre &n for tidigare lagstiftning. Av MB:s mélsattningsregel
framgar att dess syfte d&r omfattande.

Hushallnings- och kretsloppsregeln liksom den vidare ram som den all-
ménna hénsynsregeln ger, skapar forutsittningar for att &atminstone

387 Férhéallandet 4r annorlunda med MB, fréimst dérfor att den dels har malséttnings-
regler, och dels dérfor att dessa uttryckligen skall laggas till grund f6r MB:s 6vriga
bestammelser. Jfr framst MB 1:1, 2st.

388 Jfr Campbell-Mohn s. 1368: ”Our current system of environmental law now im-
pacts the middle phase of the cycle — product manufacturing — most heavily. In the
manufacturing phase, the law focuses on select pollutants emitted into the environ-
ment, but not on all pollutants or on siting the facility emitting the pollutants.”
Campbell-Mohn delar in resursutnyttjandet i tre steg, uttag, produktframstéllning
samt avfallshantering (se t.ex. s. 67). Citatet avser milj6lagstifiningen i USA.

389 Michanek 1990 s. 593.

390 ALa.s. 594.

I Aas. 593. Jfr dven Hellner 1990 s. 174.
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astadkomma ndgot mer slutna materialfloden. De stdrsta hindren mot detta
ar emellertid att verksambheters syfte inte kan ifragaséttas, att inte utvisnings-
lagstiftning omfattas och inte ens anpassas, samt att de ekonomiskt relate-
rade skilighetsgranserna ér oforandrade.

Vad giller fosfor kommer samhéllets infrastruktur, sdsom de befintliga av-
loppsniten och bebyggelskoncentrationerna, aven med MB att utgdra ett av
de storsta hindren mot en ekologiskt uthéllig utveckling.392

Dessutom bygger ocksd MB pé i huvudsak aktorsrelaterade regler. Det ar
endast mojligheten for regeringen att infora miljokvalitetsnormer som utgor
undantag fran detta, men sadana far bara en obetydlig inverkan ur fosforhus-
hallningsperspektivet.

B4.12 En jamforelse med Naturvardsverkets mélséttningar
B4.12.1 Inledning

I Naturvéardsverkets forslag till nya miljomal for Sverige &r fosfor en av de
lagerresurser for vilken sérskilda malsattningar har stillts upp.393
Pa fOljande sétt sammanfattar Naturvardsverket visionerna for

"Fosfor i kretslopp

Fosfor ska ingd i kretslopp med sa sma forluster att miljon inte skadas och att forbrukningen
av nybruten fosfor minimeras.

Matt for uppfoljning, exempel

Anvind mingd handelsgddsel och annan fosfor fran lagerresurser, mingd deponerad fosfor,
mingd aterford fosfor, fosforomsittningen i akermark, fosfortillstand i akermark, avrinning,
mingd deponerat slam, mingd deponerat annat organiskt avfall, ton ateranvint slam/organiskt
avfall

Viktiga férindringar

Oka anvindningen av fosfor i avfall

Minska forbrukningen av fosfor fran lagerresurser

Anvinda organiskt avfall i jordbruket

Ta bort alla onodiga tillsatser av fosfor i livsmedel

Infora balanserad godsling

Utnyttja fosfor i gruvavfall eller deponera det sa att det kan utnyttjas i framtiden

Mal for atgarder
Slam fran kommunala reningsverk, annat fosfor fran avlopp och annat organiskt avfall ska utnytt-
jas inom jordbruket utan risk for hilsa och miljo.

392 Jfr Eckhoff 1983 s. 29 “fysiska styrmedel”.

393 Naturvardsverket rapport 4765; ”Ren luft och grona skogar. Forslag till nation-
ella miljomal 1997”. Betrdffande fosfor se sérskilt s. 64—67. Denna utredning 14g
till grund for proposition 1997/98:145 (”Svenska miljémal. Miljopolitik for ett héll-
bart Sverige.”). Jag viljer att utgé fran utredningen, framst dirfor att dess forslag ér
mer konkreta 4n de forslag som framfors 1 propositionen. Betrdffande fosfor, se
framst s. 85 1 prop.
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behandlingen av fosfor i framtidens Sverige.
Figur B4:1. Faktarutan aterger Naturvardsverkets forslag till nationella miljomal for fosforutnyttjandet 394

Med ”maétt for uppfoljning” avses parametrar som kan vara lampliga att ha
som referensobjekt vid uppfoljningen av regleringen.3%

B4.12.2 Oka anviindningen av fosfor i avfall

Det forsta delmélet for SNV ér att 6ka anvindningen av den fosfor som finns
iavfall.

Detta moéter dock saval réttsliga, naturvetenskapliga som ekonomiska své-
righeter. Dels krévs kéllseparering av alla sorters avfall, s& att man inte blan-
dar avfallet med miljogifter. Dels krdvs att det inte &r ekonomiskt olonsamt
att vilja avfall istéllet for andra former av godselmedel. Men p.g.a. réttsord-
ningens utformning var detta mycket svért att dstadkomma fore MB, ef-
tersom det for det forsta inte fanns nagra regler som tvingade ut avfallet till
jordbruksmarkerna igen, och for det andra inte fanns ndgra enhetliga regler
om kéllsortering vare sig for hushéllsavfall, fekalier, industriavfall eller an-
nat organiskt avfall.3%

Inte heller genom MB kan man nu tvinga ut slammet pé akrarna, men dér-
emot kan man &tminstone i princip, (med beaktande av 2:7) stilla krav pa
den som sprider godsel, att vilja organiskt avfall istdllet for handelsgodsel.
Mojligen kan MB ocksé leda till att man undviker att bygga ut med ~daliga”
avloppssystem i framtiden, men av ekonomiska omstindigheter finns inga
mdjligheter att kréva att dagens system byts ut.

B4.12.3 Minska forbrukningen av fosfor fran lagerresurser

Det andra delmalet for SNV &r att minska forbrukningen av fosfor fran lager-
resurser. Med lagstiftningen fore MB var dock mer eller mindre omdjligt att
direkt framtvinga en ldgre forbrukning av lagerresurser.

I princip var det endast utsldppsrelaterade regler som styrde utnyttjandet
av lagerresurser i allménhet. Dessutom har den svenska minerallagstift-
ningen dndrats under 1990-talet just med syfte att genom 6kad medverkan
av utldndska foretag ocksé 6ka den samlade utvinningen.397

394 Ren luft och grona skogar, faktarutan pd s. 64 dterges hir i sin helhet.

395 Aas. 23.

39 Avsikten ér istillet att varje kommun skall infora egna killsorteringssystem. Jfr
prop 1992/93:180s. 90 ff.

397 Se t.ex. prop 1991/92:161 samt prop 1992/93:238.
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Inte heller regleringen rérande utvinning erbjod ndgra mojligheter att styra
sadan verksambhet till forman for vissa anvindningsomraden eller till fram-
tida generationers behov. Varken tillgdngarnas storlek, nuvarande och kom-
mande behov eller problem med resursen i kommande hanteringsled hade
nagon réttslig betydelse. Dessutom kunde inte syftet med olika verksamheter
ifrdgaséttas.

Resurshushéllning fick istéllet astadkommas med stod av indirekt lagstift-
ning; genom att paverka utsléppen kunde mgjligen ocksé behoven av uttag
komma att paverkas. Sa ldnge som det inte var tekniskt eller exergimassigt
mojligt att recirkulera fosfor torde dock effekterna av sddana indirekta atgér-
der ha varit sma.

MB ger inga mojligheter att direkt paverka vad som utvinns, men déremot
kan mgjligen ibland krav stillas pa brukarna av godsel, ravaror i industri etc.
att vdlja alternativa produkter.

B4.12.4 Anvinda organiskt avfall i jordbruket

Det tredje delmalet &r att anvénda organiskt avfall i jordbruket. Men inte
heller detta delmél backades upp av négra rattsregler, varfor stora méngder
organiskt avfall fullt lagligt kunde laggas pé& deponi. Avfall fran livsmedels-
industrin, restaurangndringen och i vissa fall trddgérdsavfall kan rdknas hit.

Aven om denna avfallsfraktion i stor utstriickning fortfarande ir relativt
ren, innebér dnda de ofta stora avstinden mellan avfallsproducenterna och
jordbruksmarkerna att det av ekonomiska och exergimassiga skl inte dr 16n-
samt att utnyttja denna typ av avfall.

Betriffande MB hénvisas till vad som sades ovan om att 6ka anvindningen
av fosfor i avfall.

B4.12.5 Ta bort alla onodiga tillsatser av fosfor i livsmedel

Det fjidrde delmalet &r att ta bort alla onddiga tillsatser av fosfor i livsmedel.
Men den lagstiftning som var foremal for analysen gavs inga sédana mojlig-
heter, t.ex. som ett led i strdvan att minska dvergddning eller for att spara pé
fosfor, om inte detta syfte av ndgon slump skulle sammanfallit med hélsore-
laterade orsaker. Det fanns, eller finns, helt enkelt inga regler i livsmedels-
lagstiftningen vars syfte &r att spara resurser.

MB ger mojlighet att stélla krav pa vad som anvdnds som révaror i indu-
strin, bdde med hénsyn till fororeningar och med hénsyn till hushallningsa-
spekter. Daremot kan man inte med stod av MB péverka vad som produce-
ras. Inte heller med stod av MB kommer det med andra ord att vara mdjligt
att i ndgon storre utstrdckning minska fosforméngderna i livsmedlen.
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B4.12.6 Infora balanserad godsling

Det femte delmalet ér balanserad gddsling i jordbruket.

Fosforutnyttjandet i jordbruket dr en av de mest betydelsefulla insatspunk-
terna langs flodet. Fosfor tillfors via stallgddsel, konstgddsel, avloppsslam
samt organiskt avfall och vid berdkning av fosfortillflodet maste man ocksa
rékna in den fosfor som finns i skorderester i form av halm och blast.3%8

En helt balanserad godsling innebér att utlickagen minimeras genom att
inte mer fosfor tillfors dn vad som kan tillgodogoras av vaxtligheten och
bindas i marken. Aven om det formodligen inte dr mjligt att helt stoppa
utldckagen, bor de minimeras.3%9

I den studerade réttsordningen fanns relativt noggranna anvisningar till
jordbrukarna om hur gdédslingen skulle berdknas och utforas.4%0 Dessa anvis-
ningar var visserligen inte rattsligt bindande men det skulle inte forvana om
de 4ndé hade ett relativt gott genomslag.

Av de tva forfattningar som fanns pa omrédet, relaterade en till tillférseln
av fosfor pé jordbruksmark via spridningen av avloppsslam,*1 medan den
andra gav foreskrifter om djurtdthet i forhallande till tillgénglig areal for
spridning av stallgodsel.402 Vad som framforallt saknades var pabjudande
styrmedel med uppgift att mer eller mindre framtvinga att slam och organiskt
avfall aterfors till jordarna, sé att detta kan ersitta handelsgddseln.

MB ger ungefir samma begriansade mojligheter som géllande rétt att pa-
verka jordbrukarna i detta hénseende.

B4.12.7 Utnyttja fosfor i gruvavfall eller deponera det sa att det kan
utnyttjas i framtiden

Det sista delmalet for Naturvardsverket ér att utnyttja den fosfor som finns i
avfall fran gruvindustrin.

398 Riktlinjer for godsling och kalkning s. 2.

39 Jfra.as. 1.

400 A a.

401 SNFS 1994:2, kungérelse med foreskrifter om skydd f6r miljon, sdrskilt marken,
nér avloppsslam anvénds i jordbruket.

402 STVFS 1991:79, foreskrifter om omraden dir sérskilda bestimmelser giller for
lagring och spridning av stallgddsel.
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Sévil fore som efter MB reformen finns det regler i minerallagstiftningen
som séger att man efter en avslutad mineralutvinning inte skall kvarlamna
mineral pé ett sddant sitt att det forsvarar framtida utvinning av s.k. koncess-
ionsmineral, eller att man pa annat sitt genom sin bearbetning uppenbart
misshushéllar med mineral.403

Regeln siger saledes inte att man méste utvinna allt som finns dér, utan att
man inte far forsvéra for framtida utvinningsverksamhet. Det finns saledes i
varje fall inget réttsligt hinder emot att utnyttja gamla kéinda tillgéngar som
nagon annan inte langre har utvinningsratten till, &ven om det idag inte gar
att framtvinga sadana aktiviteter.

MB ger ungefiar samma mdjligheter som tidigare lagstiftning betraffande
hushéllning med de resurser som utvinns och betonar att dessa skall utnyttjas
effektivt.

B4.12.8 Slutsatser

B4.12.8.1 Svensk rdtt fore Miljébalken

Svensk lag saknade vid tiden for undersokningen i stort sett incitament for
jordbrukarna att av resurssparskal utnyttja andra former av godselmedel dn
handelsgddsel, och p.g.a. de ekonomiska och miljomissiga forhdllandena
véljer jordbrukarna fortfarande sddana alternativ som inte kan betraktas som
ekologiskt effektiva.404

Likasa saknades regler med vars hjélp man kunde minska den fosforkon-
sumtion som inte var livsuppehéllande, vilket gjorde att det var omojligt att
styra fosforutnyttjandet i livsmedel pa andra grunder dn av hélsoskél, eller
att genom indirekt lagstiftning minska uttagen av fosfor.

Inte heller med stdd av utvinningslagstiftningen gér det att minska uttagen
av kénda bristresurser eller resurser som kan skada sambhéllets material-
strommar.

For att kunna genomfora de maélséttningar som Naturvardsverket har satt
upp, hade med andra ord krivts bl.a. ett omfattande lagstiftningsarbete.405
Faktum 4r, att de forédndringar som visade sig behovas, berdr hela rittsord-
ningen, och inte enbart nagra enskilda regler om kéllsortering eller liknade

403 MineralL 5:7.

404 Av Naturvardsverkets rapport "JFOSFOR — livsnddvindigt, dndligt och ett milj6-
problem” framgar att endast 30% av landets avloppsslam anvinds pd akermarkerna
(s. 9), liksom att om allt urbant biologiskt material kunde utnyttjas maximalt till od-
lingar, skulle det motsvara knappt 1/3 av odlingsmarkernas fosforbehov (s. 10).

405 For tydlighets skull skall dock nimnas att det naturligtvis inte endast &r rittsord-
ningen som skall utnyttjas for detta &ndamal.
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smaé punktinsatser.

B4.12.8.2 Svensk rdtt efter Miljobalkens ikrafttridande

Som tidigare redovisats i denna delstudie, har MB i viss man minskat de
hinder som beskrivits ovan, men den &r 4nda inte den “kretsloppslag” som
hade behdvts for att klara mélsadttningarna.

Ur ett kretsloppsperspektiv &r MB dock en forbattring i forhéllande till
tidigare lagstiftning. Det &r framst inférandet av resurshushallningsprincipen
och kretsloppsprincipen och deras breda tillimpningsomrade som bidrar till
detta.

Mojligheterna att stélla krav for att minska tillférseln av resurser till sam-
hillets kretslopp &r storre nu 4n med tidigare lagstiftning, men eftersom man
dels inte kan ifrdgasétta syftet med verksamheter, dels inte kan paverka vilka
produkter som tillverkas eller slépps ut frén en industri etc. dr dessa mojlig-
heter @nda starkt begrénsade. Lagstiftningen &r dven fortséttningsvis starkt
fokuserad pa att minska utsldpp, medan regler for att begrénsa uttag i princip
fortfarande saknas.4%6 De forhdrskande regleringsteknikerna &r fortfarande
aktorsrelaterade normer, med undantag for mojligheterna att infora miljo-
kvalitetsnormer.

406 Dessa slutsatser bygger enbart pa en studie av kravreglernas utformning inklu-
sive MB:s malsattningsregler. Varken nigra genomdrivanderegler eller kopplingen
mellan genomdrivanderegler och kravregler har studerats. T.ex. dr det av avgérande
vikt for fungerande miljokvalitetsnormer att det finns fungerande genomférandesy-
stem.
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B5 Utgéangspunkter for en resursa-
nalys

I denna delstudie beskrivs en modell av en resursanalys, samt hur man ge-
nom att tilldmpa denna kan identifiera enskilda naturresursers sdrskilda om-
standigheter (karakteristika). Kunskap om, och hénsyn till, dessa karakteri-
stika dr av avgorande betydelse for att kunna utforma en effektiv styrning av
resursutnyttjandet.

B5.1  Inledning

Den bdrande idén i den undersokning, dér denna delstudie ingér ar att under-
soka vad som krévs for ett rattsligt styrsystem,! dér utgangspunkten &r krets-
lopp av naturresurser. Syftet dr att via rittsordningen paverka de miannisko-
inducerade flodenas storlek, innehall och riktning.

Resurser ér inget enhetligt begrepp utan innefattar en méngd olika forete-
elser, i forddlad eller oférddlad form. Indelningen i lagerresurser, fondresur-
ser och naturliga floden &r ocksa vanlig, liksom att skilja pd materia och
energi. Enbart gruppen grunddmnen omfattar idag drygt 110 &mnen, som
alla har sina specifika egenskaper. Dagligen skapar ockséd ménniskan nya
varor och kemiska foreningar. Alla dessa kategorier kan bl.a. studeras utifrén
deras floden i natur och sambhille.2

I denna delstudie skall undersokas huruvida det 4r mojligt att utforma en
generell mall for ménniskans resurshantering, samt hur en sadan i sa fall kan
formuleras. Dérefter skall en sddan mall foras 6ver till en rittslig kontext.

Syftet med en sddan mall, eller en resurshanteringsplan, ar att man utifran
denna skall kunna formulera en atgédrdsplan for hur olika naturresurser bor
utnyttjas, sd att ménniskans naturumgénge inte endast kan hallas inom vad
som kan betraktas som ekologiskt uthélligt, utan dessutom gynnar de

! Huppes m.fl. 1992, analyserar olika ekonomiska styrmedel, for att minimera bl.a.
fosforutsldppen inom EG.

2 Se t.ex. Antonsson, ”Soffan och miljén: en dversiktlig studie av hur en soffa kan
péverka miljon, fran tillverkningen av de olika materialen i den, tills den blir avfall:
ett exempel pé en livstidsanalys.” Se dven Die Industriegesellschaft gestalten”, dér
ett antal exempel ges.
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naturliga systemen. Grundldggande krav pa en sadan plan maste déarfor vara
att den skall vara dgnad att medverka till en réttvis fordelning av naturresur-
serna mellan generationer och mellan olika regioner pa jorden; detta ligger
ocksé i begreppet uthallig utveckling enligt de flesta tolkningar.

For att kunna styra resursflodena krévs kinnedom om savél resurserna som
dess floden. Rehbinder menar t.o.m. att det dver huvudtaget inte 4r mojligt
att skapa en reglering riktad direkt mot resursflodena, just darfor att sddana
fakta saknas:

There is almost no knowledge about the relevant substance and material
flows in the economy. A greater transparency is a prerequisite for devis-
ing and implementing an adequate policy in both fields.?

B5.2  EG:s handlingsplan mot kadmiumanvindning
B5.2.1 Planens innehall

Denna delstudie bygger pa slutsatserna fran en — sa vitt jag kan forsta — fram-
staende Nederldndsk forskargrupp vid Leidens universitet,* vars metod och
slutsatser framstar som overtygande. Jag har inte funnit nagot alternativ som
verkar mer adekvat.

Gruppens arbete har bl.a. varit inriktat pa att studera vissa materialfloden
i samhallet.> Som utgéngspunkt for deras studie ligger EG:s kadmiumregle-
ring, dir en malséttning av gruppen hade uppfattats vara att minska anvand-
ningen av dmnet i samhaéllet.

Enligt gruppen har EG tillampat nagon form av “’generell resurshanterings-
plan” pa kadmiumflddena,® en plan som egentligen skulle vara tillimpbar p&
alla resurser. Ett uthdlligt utnyttjande av kadmium har kommit att tolkas som
att savil utvinning som utsldpp bor begriansas. Som exempel ndmns att Ge-
menskaperna huvudsakligen utnyttjar tekniska l9sningar sdsom utslappsbe-
gransningar for punktkallor till luft och ytvatten, forbud mot att anvénda
kadmium som fargpigment eller stabilisator, att stélla krav pa insamling och

3 Rehbinder 1994a s 14 ff. Med “both fields” &syftar Rehbinder bade aspekten att
substanser kan vara farliga ndr de slapps ut, och att det ocksé kan vara fraga om att
reglera resursutnyttjandet p.g.a. behov att spara resurser. A.a.s. 14.

4 En uppfattning som forfattaren ftt muntligen bekriftad av flera svenska forskare
verksamma inom angransande naturvetenskapliga omraden.

5 Man har bl.a. studerat flodena for kvive, vissa fossila brinslen, kadmium samt
fosfor.

6 ”General strategy,” van der Voet m.fl. 1994 s. 518.
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recirkulering av kadmiumbatterier, samt att begrénsa utslédpp genom att stilla
upp grénsvirden for kadmiuminnehéllet i konstgddsel. Gruppen menar att
denna reglering bygger pa uppfattningen att det enklaste och effektivaste ar
att minska utvinning och anvéndning av d&mnet i fraga, samt att rikta in at-
girderna mot utslappen. Genom att dessutom forsoka stréva efter att skapa
slutna floden inom sambhéllet, avser man angripa problemet genom att s.a.s.
samtidigt bearbeta bdda &dndar av flodet i syfte att forena dem till ett krets-
lopp.

Efter analysen av kadmiumreglering konstaterade gruppen att hanterings-
planen misslyckats,” &tminstone utifrdn de malsdttningar som satts upp. Or-
saken uppges vara att 16sningarna endast varit kortsiktiga, eftersom effekten
blir en ackumulering av kadmium inne i samhillet. A ena sidan kan denna
tungmetall visserligen betraktas som ofarlig sa lange den stannar inom sam-
héllets interna kretslopp. Men & andra sidan kommer den oundvikligen att s&
smaningom borja lacka ut till naturen via t.ex. avfallsdeponier, forbrannings-
anldggningar samt vid anvindning av konstgddning, vilket dr forenat med
fler uppenbara milj6- och hilsorisker. Med andra ord: Det gér inte att for-
hindra att samhallet lacker ut kadmium till naturen, hur starkt man 4n stravar
efter ett kretslopp inne i samhallet. Forfattarna menar att EG:s handlingsplan
i praktiken kommer att leda till:8

. Att diffusa utslépp dvergar till punktutslépp.?

. Att utslapp inom det reglerade omradet (d.v.s. EG) kommer att
erséttas av utsldpp utanfor dess granser.

. Att utsldppen kommer att skjutas till framtiden.

Den storsta orsaken till detta misslyckande ar att resurshanteringsplanen ut-
formats under villfarelsen att det &r mdjligt att reglera utnyttjandet av alla
resurser enligt enahanda principer, ndgot som forskargruppen inte anser vara
mojligt.

Utifran slutsatserna i denna kadmiumstudie, tillsammans med resultaten
frén andra liknande studier, drar forskargruppen vissa generella slutsatser,
om hur lagstiftning och andra styrmedel avseende sambhéllets

7 van der Voet m.fl. 1994: ”Cadmium in the European Community a Policy-Ori-
ented Analysis”. Se &ven Kleijn m.fl.: ”Controlling Substances Flows: the Case of
Chlorine”, som i huvudsak drar samma slutsatser. Detta avsnitt bygger pa van der
Voet m.fl. 1994, dér inte annat anges.

8 van de Voet m.fl. 1994 s. 525. Jag viljer hir uttrycket “handlingsplan”, som dver-
sattning pa engelskans “policy”.

% ”Local emissions”.

338



resursutnyttjande, bor eller inte bor utformas.10

Slutsatserna forefaller 6vertygande, och jag har svart att se hur man idag,
utan mycket omfattande arbetsinsatser, skall kunna finna ett béttre alternativ
@n vad som foljer av dessa slutsatser.

B5.2.2  Varfor misslyckas EG:s handlingsplan?

Enligt den holléndska studien beror EG:s misslyckanden pé att angreppssét-
tet grundas pé en illusion om att det gér att finna en generell resurshandlings-
plan, tillampbar pa alla resurser och resursfloden.!! Istillet méste en anpass-
ning ske efter omsténdigheter typiska for varje enskild resurs, vars floden
skall styras om.12

Man konstaterar betrédffande kadmium att nagra sérskilda omstandigheter
for detta &mne som maste beaktas vid utformningen av styrmedel, men som
ej beaktats i den generella handlingsplanen, ér dels att kadmium endast ut-
vinns som en biprodukt vid zink- och fosforutvinning, dels att spridningen
av kadmium i samhéllet snarare &r oavsiktlig &n avsiktlig.13

Dérfor kommer ett forbud mot kadmiumutvinning inte att tjéna négot till,
eftersom ndgon ren kadmiumutvinning inte forekommer, samtidigt som ett
forbud mot att utvinna zink och fosfor skulle ge oonskade bieffekter ef-
tersom dessa resurser maste kunna utvinnas.!* Vidare skulle ett krav pé att
enbart utvinna réfosfat med lag kadmiumhalt vara en kortsiktig 16sning, ef-
tersom dessa begriansade fyndigheter relativt snart &ndé skulle komma att ta
slut.

Av samma anledning skulle inte heller krav pé recirkulering av kadmium
i samhéllet innebdra att utvinningen skulle minska, eftersom kadmiumutvin-
ningen inte dr beroende av efterfragan. Gruppen menar att ackumulationen
av kadmium i samhaéllet beror pa utvinning av andra mineral dér kadmium
ar en biresurs, och inte pa att det finns en efterfrigan pa kadmium i sig.

10 _iknande studier finns ocksé t.ex. betriffande klor (Kleijn m.fl.), kviive (van der
Voet m.fl. ”Nitrogen pollution in the European Union — origins and proposed solut-
ions”, endast efter referat i van der Voet m.fl. 1995) samt fossila brianslen (kélla ¢j
angiven i referatet i van der Voet m.fl. 1995). Se dven vissa gemensamma slutsatser
utifran dessa studier i van der Voet m.fl. 1995, framst s. 14.

' Jfr &ven Rehbinder 1994a s. 12 ff.

12 van der Voet m.fl. 1994 och 1995.

13 Det oavsiktliga spridandet av kadmium hér till stor del samman med att fosfor-
handelsgddsel ofta dr férorenat med kadmium. beroende pé att dessa d&mnen ofta fo-
rekommer tillsammans i jordskorpan. van de Voet m.fl. 1994 s. 513.

14 Sanningen #r 4n mer komplex, eftersom zink ofta utvinns som en biprodukt till
jam (Fe).
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Atervinning och liknande atgérder skulle endast leda till minskad efterfra-
gan, samtidigt som utvinningen forblev konstant, vilket leder till ldgre priser.
Sannolikt skulle detta i sin tur leda till att nya anvédndningsomraden uppstar,
varvid kadmium med stor sannolikhet (aterigen) skulle fé stdrre spridning pa
marknaden. Slutligen skulle ett forbud mot kadmium i vissa produkter san-
nolikt leda till 6kad export till 1&nder dir sddana forbud saknas.

Ett alternativ som allvarligt diskuteras i den holléndska studien &r att finna
produkter, med vars hjilp kadmium bokstavligen kan bindas fast i samhéllet
for att forhindra lackage till naturen. En nackdel med denna metod anses
dock vara att problemen kommer att dverviltras till framtiden,!> eftersom det
dr oundvikligt att bindningarna med dessa produkter ndgon gang kommer att
16sas upp. Den l6sningen vore darfor inte uthéllig.

Pa grundval av denna kadmiumstudie har de holldndska forfattarna dragit
foljande slutsatser, som alltsa dr tillimpliga pa sddana resurser som endast
utvinns som biprodukt vid annan utvinning, t.ex. for kadmium:16

1. Att utvinning och tillgénglighet pa marknaden inte &r beroende av
storleken pa efterfragan.
2. Att fordndringar i efterfragan, t.ex. beroende pa forbud mot vissa

anvéndningsomraden, inte ger nagra effekter pa inflodet utan end-
ast pa priset. Detta leder i sin tur till:

. lagre pris, vilket leder till
. nya anviandningsomréden, vilket leder till
. okad spridning.
3. Att okad tillgéinglighet pd marknaden beroende pa recirkulering

inte automatiskt leder till l&gre utvinningsniva, utan till ldgre pri-
ser (givet samma efterfragan). Effekterna kan sedan jamforas med
fallet att man forbjuder vissa anvédndningsomraden.

4. Att miljoproblem relaterade till utvinning av biresurser (t.ex. kad-
mium) endast, vad avser inflodet i samhallet, kan atgirdas genom
atgdrder mot huvudresursen (vilka i detta fall ar fosfor och zink).

5. Att de enda ténkbara atgirderna &r att antingen forbjuda utnytt-
jandet av huvudresursen, eller att skilja huvudresursen fran bire-
sursen.

6. Att ndr dmnet val kommit in i samhéllet, de enda alternativen &r

att lata det cirkulera dér for evigt, utan att det lacker ut, eller att
gora det oatkomligt genom att binda det i andra material varifran
det ¢j kan lécka ut. Dessa alternativ leder dock ytterst endast till

15 Se dven Kleijn m.fl. (s. 539) diskussioner om att binda klor i PVC-plast.
16 van der Voet 1994 s. 521 ff.
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att utsldppen fordrdjs tidsmassigt.

7. Att krav pa recirkulering och substitution kan vara anvéndbara
instrument p& materia som ar avsiktligt utvunnen eller framstélld,
eftersom efterfragan ger effekter p& utvinning. I vissa fall (sérskilt
betriffande grunddmnen) och for vissa tillimpningsomraden &r
dock substitution inte mdjlig.

Vidare menar man att eftersom EG:s kadmiumreglering inte bygger pé dessa
omstindigheter, har den heller inga forutséttningar att lyckas.l” En generell
slutsats som dras av denna studie dr att effektiviteten hos ett givet instrument
beror pd hur det enskilda dmnet kommer in, och sedan flodar runt, i sam-
hdllet.

(A still more general picture emerges from above, applying the same
principles to all substances: the effectiveness of any given measure, how-
ever source-oriented and cyclic-closing it may be, depends on the way
the substance enters and finds its way through the economic system.18
/..

This makes it extremely difficult, if not impossible, to predict the effects
of any abatement measures and therefore also to generate a management
strategy.1?)

Eller som motsvarande uttrycks av Emmelin:

Att i enlighet med en atervinningsfilosofi efterlikna naturen kan séledes
betyda helt olikartad hantering beroende pa vilka &mnen som hanteras
och vilka &ndamal som skall uppnés.20

Resultaten fran kadmiumstudien bekriftas av slutsatser som dragits efter
undersokningar av andra dmnen. Medan en viktig slutsats betraffande kad-
mium alltsd var att eftersom utvinningen av detta &mne inte sker for dess
eget virde, utan endast som biresurs vid annan utvinning, ar tillgdngen inte
beroende av efterfragan pé just kadmium.

Motsvarande “nyckelkunskap” for t.ex. kvdve dr att detta dmne inte r sub-
stituerbart som néringsdmne, vilket medfor att man inte kan upphdra med

17 van der Voet 1994 s. 525.

18 yan der Voet m.fl. 1992 s. 523.

19 van der Voet m.fl. 1995 s. 14.

20 Emmelin 1982, i bakgrundsrapport nr 9 till SOU 1983:65 s. 35.
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spridandet av det trots att det &n sé ldnge inte finns nagra spridningsmetoder
som inte medfor stort svinn.2!

For klorforeningar &r en omsténdighet av motsvarande betydelse dels att
utnyttjandet av &mnet i samhéllet 4r mycket komplext och svardverskad-
ligt,22 varfor det dr svart att overblicka alla effekter, dels att det ofta dr osi-
kert vilket utnyttjande som skall betraktas som det priméra.

For fossila brinslen innebdr det forhdllande att d&ven problem med mins-
kande tillgdngar réknas som ett uthallighetsproblemen, att spdnningar mellan
olika mélséttningar uppstar.23

Den hollédndska gruppen menar att en grundforutséttning for att det skall
g4 att framgangsrikt styra om flodena av dessa resurser ar att styrmedlen som
minima anpassas efter de nu redovisade omstdndigheterna. Detta leder i sin
tur till slutsatsen att det for en lyckad reglering krévs omfattande kénnedom
bade om d&mnet/materialet/produkten/ i sig, och om hur det interagerar med
omstdndigheter i omgivningen. Om inte styrmedelsutformningen, samt ut-
nyttjandet av styrmedlen baseras pé sddan kédnnedom ér risken stor inte end-
ast att atgérderna ger daliga resultat, utan att de ocksé &r direkt kontrapro-
duktiva i forhéllande till mélet.2* Felaktigt utformade eller utnyttjade styr-
medel kan alltsa medfora inte bara onytta utan ocksé rent negativa effekter.z>

Resultaten leder & ena sidan till slutsatsen att varje styratgdrd maste ana-
lyseras noga, eftersom panikétgérder eller schablonregleringar kan géra mer
skada &n nytta. Men & andra sidan kan varje fordrdjning vid inférande av
styrmedel innebéra fortsatt ohédllbar resurshantering.

Studerar man dérefter dessa slutsatser mot bakgrund av det rattsliga fak-
tum att allt som inte uttryckligen dr forbjudet, lagligen kan utforas (bortsett
fran civilrittsliga begrdnsningar), inser man att utgangspunkten ar ett rétts-
lége utan reglering. Utnyttjandet av olika &mnen &r i sddana ”lagldsa” situ-
ationer laglig trots att &mnena bade kan vara skadliga, och att varje drojsmal
i avvaktan pa sérskild reglering kan komma att medfora ytterligare skada.
Dessa slutsatser dr giltiga sé ldnge rattsordningen saknar grundldggande reg-
ler som fungerar som ett skyddsnét eller en generell bestimmelse som trader
i funktion i véntan pé specialbestimmelser for varje enskild hantering eller
resurs.

S& hir langt stimmer séledes Rehbinders uppfattning, ndmligen att det
krévs omfattande kunskap om varje resurs som sadan for att deras floden

2l yan der Voet m.fl. 1995 s. 13, 14.
22 Aas. 14.

23 Aas.14.

24 Aas. 11, 14.

2 Aas. 11.
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skall kunna styras. Fragan &r dock om denna kunskap finns, eller om det pa
négot relativt enkelt och tillforlitligt satt gér att f& fram den?

B5.3  Forslag till en resursanalys
B5.3.1  Inledning

Den refererade studien visar att det inte gar att behandla alla resurser pé
samma sétt, eftersom varje resurs kan vara forknippad med sérskilda, ibland
unika, omstdndigheter som maste kunna végas in i en beslutsprocess. Darfor
tjanar det inte heller nagot till att utarbeta eller tillimpa generella resurshan-
teringsplaner, pa det sétt som gruppen menar att EG har gjort. Men samtidigt
talar risken for att det skulle uppsté luckor (och dverlappningar i lagsyste-
met) for det faktum att det &ndé skulle behdvas ndgon form av grundlig-
gande resurshanteringsreglering.

Amnesspecifika omstindigheter inverkar 4 ena sidan pi malsittningen
med regleringen. Det dr ju vissa risker med det aktuella &mnet som gor att
man overhuvudtaget 6vervéger en reglering. I princip kan behovet av en re-
glering bero p& nigon form fororening i vid bemaérkelse, pa ett behov att
spara resursen eller pé vissa effekter av manipulativa atgarder som man vill
forhindra. A andra sidan méste dessa dmnesspecifika omstindigheter ha be-
tydelse bade for valet av insatspunkt och valet av réttslig teknik i det enskilda
fallet. For att kunna formulera regler och andra styrmedel maste dérfor de
amnesspecifika omstindigheterna forst identifieras.

Aven om den hollindska forskargruppen menar att det inte &r mojligt att
formulera en generell resurshanteringsplan,2¢ anser den dnd4 att det &r moj-
ligt att presentera en modell for en resursanalys syftande till att identifiera
dessa sdrskilda d&mnesspecifika omstédndigheter. Analysen bygger i princip
pa att man identifierar vissa fragestillningar, med vars hjédlp man kan vaska
fram dessa @mnesspecifika omstindigheter for att dérefter ha 6kad mojlighet
att skraddarsy handlingsplaner och styrmedel for respektive resurs.

For att kunna upprétta handlingsplaner for resursutnyttjandet, &r man alltsé
inte endast beroende av vilket syfte som ligger bakom regleringen, utan dven
av vilken resurs det ar friga om.

Jamfor hér vad rdttsvetenskapsmannen Eckhoff anforde redan ar 1983:

For a kunne fore en rasjonell ressurspolitikk er det viktig & ha kunnskap
om en rekke faktiske forhold. Relevante spersmal er bl.a.: Hvor store
reserver finnes det av vedkommende stoffer i Norge og i verden? Hvilke

26 A general management strategy”, van der Voet 1995, s. 25.
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muligheter er det for & finne nye forekomster? Hvor meget tas ut pr. ar —
her i landet og andre steder? Hva brukes de forskjellige rastoffene til?
Hvilke muligheter er det for & erstatte stoffer som det er knapphet pa med
andre som det finnes rikeligere forsyninger av? Hvilken innvirkning har
bruken av én ressurs pa andre ressurser (f.eks. hvilke stoffer kan erstatte
hverandre? hvilke skaper behov for hverandre? og hvor meget energi gar
med til utvinning og bearbeidelse?). Hvordan ma man regn med at den
framtidige internasjonale utvikling av de nevnte forhold vil arte seg??”

Nedan kommer denna resursanalys att presenteras, med vars hjilp de 4m-
nesbundna omsténdigheterna skall kunna lyftas fram. Denna kommer daref-
ter att tillimpas pé fosfor.

BS5.3.2  Resursprofilen

B5.3.2.1 Inledning

Denna resursanalys dr uppbyggd utifrén ett fraigeschema med fem steg, med
vars hjélp olika typer av fakta kring den aktuella resursen skall lyftas fram.
Schemat skall vara underlaget for ta fram en “resursprofil”.

Metoden bygger pé att man for varje resurs skall lyfta fram tva typer av
amnesspecifika omstandigheter, eller “karakteristika”.28 Dels skall vissa
fakta tas fram som &r forknippade med resursen som sadan och dess inter-
aktion med naturen, d.v.s. resursens inneboende egenskaper. Dessa omstédn-
digheter kallas i fortséttningen for resursens “naturkarakteristika”.?® Dels
skall sddana fakta lyftas fram som &r forknippade med resursens roll i sam-
héllet och for ménniskan. Dessa omstindigheter kallas i fortsdttningen for
resursens “samhdllskarakteristika’ 30

I figur B5:1 sammanfattas resursanalysens olika steg. Nedan kommer
denna analys att beskrivas mer i detal;.

B5.3.2.2 Steg 1. Att ta fram naturkarakteristikan.
Forsta steget 1 analysen bestér i att ta fram naturkarakteristikan. Detta inne-
bér att bestimma det eller de &mnen som berdrs, samt att bestimma en 1dmp-
lig niva for styr- och kontrollatgérderna.

Naturkarakteristikan behdvs for att formulera overgripande malsattningar
for utnyttjandet av resursen, samt for att bestimma vilka belast-

27 Eckhoff 1983 s. 244 f.

28 »Characteristics” pd engelska.

29 ”Environmental characteristics” van der Voet m.fl. 1994 s. 524.
30 ”Economic characteristics”, van der Voet m.fl. 1994 s. 524.
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Sammanfattning av resursanalysen

Steg 1. Att ta fram naturkarakteristikan

11 Amne X

12 Spridningseffekter

13 Miljopaverkan

14 Atgirdsniva

15 Flodesschema

Steg 2. Att ta fram samhiillskarakteristikan

21 Funktionella omstédndigheter
211 Substituerbarhet
212 Undgdinglighet

22 Resurs- och materialrelaterade omstéindigheter
221 Uttombarhet
222 Syntetiserbarhet
223 Nedbrytbarhet
224 Fornybarhet
225 Koncentration
226 Lickagerisk
227 Extraherbarhet

23 Avsiktsomstédndigheter
231 Utvisningsavsikt
232 Utformningsavsikt
233 Utnyttjandeavsikt

Steg 3. Att definiera det 6vergripande malet utifrian de samhiillsrelaterade omstindigheterna
Steg 4. Att foresla generella styratgirder

401 Forebygga utvinning eller utnyttjande.

402 Extrahera foror. ur en avsiktligt utvunnen resurs
403 Rent tekniskt sténga processlackor

404 Utesluta utnyttjande eller tillimpning av resursen
405 Recirkulera (a) produkten

406 Recirkulera (b) material

407 Recirkulera (c) restprodukter

408 Avfallshantering (a) deponering

409 Avfallshantering (b) nedbrytning

410 Avfallshantering (c) fastlasning

Steg 5. Att foresla en heltickande handlingsplan for det konkreta fallet

Figur B5:1. Figuren visar en dversiktlig bild av den foreslagna resursanalysen.3!
ningsgranser och utsldppsnivéer som kan vara rimliga.32 Forskargruppen
har bedomt att foljande parametrar dr sérskilt viktiga att lyfta fram under

detta steg, avseende kadmium:33

11 Amne

31 Figur B5:1 &r densamma som figur A5:1 i avsnitt A5.3.1.

32 van der Voet m.fl. 1994 s. 524, van der Voet m.fl. 1995 s. 16.

33 P4 denna punkt &r inte artikeln uttémmande, utan utover de som néimns hér hén-
visas 1 princip till ”sedvanliga miljoeffekter”.
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12 Spridningseffekter3*

121 - Slutlig destination for utslapp.

122 - Bendgenhet att ackumuleras i jord och sediment.
123 - Tendens till bioackumulation.

124 - Persistens.®

125 - Etc.

13 Miljopaverkan:36
131 - Toxicitet.
132 - Bidrag till vixthuseffekten.
133 - Bidrag till foérsurning.
134 - Etc. (Beroende pa vilken resurs som analyseras.)

Dessa parametrar skall redovisas och ges nagon form av gradering. Dérefter
kommer man till frigan under vilken eller vilka av foljande nivaer styrétgér-
der (i vid mening) skall séttas in, samt hur de réttsliga forutséttningarna for
detta skall utformas:

14 Atgdirdsniva
141 - P4 atomnivd, d.v.s. att bast effekt av en reglering uppnas om den
sitts in pa grunddmnesniva, redan innan atomerna blandats och
kombinerats med andra atomslag.
142 - P4 molekylniva, d.v.s. att bist effekt av en reglering uppnas om
den sitts in pd en nivd da atomerna i enkla molekylsammansétt-
ningar forenats med andra atomer.

143 - P4 materialniva, d.v.s. att bist effekt av en reglering uppnas om
den sitts in pa en nivé dér anviandbara material har tagits fram.
144 - P& produktniva, d.v.s. att bist effekt av en reglering uppnas om

den sitts in pa en nivé dér det finns firdiga produkter.

15 Flédesschema
- Slutligen skall ett flodesschema beskriva resursens flode genom
samhéllet, for att man skall fa en 6verblick 6ver var resursen fo-
rekommer etc.3?

34 van der Voetm.fl. 1995s. 15.

35 Med persistens menas att dmnet ér svamedbrytbart, och att dess eventuellt giftiga
verkningar etc. darfor kan bestd under en léngre tid.

36 van der Voetm.fl. 1995s. 15.

37 Ett exempel pa ett sddant flodesschema dterfinns i figur B3:2, avsnitt B3.5.3.
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B5.3.2.3 Steg 2. Att ta fram samhdllskarakteristikan

Andra steget bestar i att ta fram den s.k. samhéllskarakteristikan, vilket in-
nebdr att betydelsefulla omstéindigheter for resursen i dess interaktion med
sambhéllet skall lyftas fram.

Medan naturkarakteristiken dr avgorande bl.a. for vilka malsattningar som
skall stéllas upp, dr vissa omsténdigheter som relateras till resursens inter-
aktion med samhillet av avgérande betydelse for vilka typer av instrument
som dr ldmpliga for malséttningarnas infriande.3® Samhallskarakteristikan
baseras framst pa fakta kring tillgdng och efterfragan, vilket i realiteten &r en
fraga om vilka tekniska, ekonomiska och exergimassigt sett utvinnbara re-
surser som foreligger.

Samhéllskarakteristikan delas in i tre typer av omstédndigheter;3? ndmligen
funktionella omstindigheter, resurs- och materialrelaterade omstindigheter,
samt omstandigheter som hénger samman med huruvida resursen utnyttjas
med eller utan avsikt.40

21 Till de funktionella omsténdigheterna rdknas omstindigheter som av-
gor:4

211 - Substituerbarhet; d.v.s. i vilken utstrickning det finns substitut
for resursen i alla eller ndgra av dess funktioner.#2 Fragan &r om
det dr mojligt att nd samma slutresultat, men utan att den aktuella
resursen maste utnyttjas.

212 - Undgénglighet; d.v.s. i vilken utstrickning resursen dr ound-
génglig eller inte i ndgra eller alla funktioner.43 Fragan dr om det
finns vissa anvéndningsomraden for resursen som ménskligheten
kan undvara, utan att uppoffringarna anses bli for stora.

De fakta om undgénglighet som héir framkommer, ger en bild av forutstt-
ningarna for att helt kunna undvara resursen i ndgon eller nagra av dess an-
vandningsomraden, samt vilka konsekvenser det i sddant fall skulle fa.

22 Till de resurs- och materialrelaterade omstdndigheterna riknas:44

38 van der Voet m.fl. 1994 s. 524, van der Voet m.fl. 1995 s. 16.

39 van der Voet m.fl. 1995 s. 16 ff.

40T studien tillimpar férfattarna denna analysmall p& kadmium och kvive.
4l van der Voet m.fl. 1995 s. 16.

42 »Substitutability”.

43 ”Dispensable”.

4 van der Voet m.fl. 1995s. 16 f.
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221

222

223

224

225

226

227

- Uttombarhet; d.v.s. i vilken utstrackning det foreligger risk for
att lagren av resursen kan komma att tommas.45

- Syntetiserbarhet; d.v.s. i vilken utstrickning det &r mojligt att
framstélla resursen pa konstgjord vig.46

- Nedbrytbarhet; d.v.s. i vilken utstrickning resursen ar nedbryt-
bar, samt vilka effekter en sddan nedbrytning kan leda till.47

- Fornybarhet; d.v.s. i vilken utstrickning resursen kan fornyas
eller inte.48 Har foreligger naturligtvis en avgorande skillnad
mellan lagerresurser, fondresurser samt flddande resurser.

- Koncentration; d.v.s. i vilka koncentrationer resursen upptrader
i det enskilda fallet, sdsom i olika produkter och sa smaningom i
avfall.49

- Lackagerisk; d.v.s. i vilken mén resursen utan ménsklig paver-
kan tenderar att lacka ut och sprida sig utanfor den av ménniskan
onskade “’stromfaran” under dess flode i samhéllet.50

- Extraherbarhet; d.v.s. 1 vilken mén det d&r mojligt att utvinna, ex-
trahera, resursen ur exempelvis avfall.51 Denna faktor handlar sa-
ledes dels om forutséttningarna for recirkulation, dels om mgjlig-
heterna att rensa kretsloppen frén icke 6nskvirda bestandsdelar.

De fakta som framkommer under denna rubrik skall ge en bild av vissa “tek-
niska och ekonomiska” forutséttningar. Med dessa fakta kan man avgora de
totala respektive de utvinningsbara tillgdngarna, vad som kan ersittas med
atervinning, hur resursen beter sig i samhaéllet och i vilken man det sker en
naturlig aterbildning m.m.

23 Till de omstandigheter som har att géra med vilken avsikt som ligger
bakom utnyttjandet riknas:52

231

- Utvinningsavsikt; d.v.s. i vilken utstridckning resursen utvunnits
med eller utan ménsklig avsikt. Denna faktor avser att ge svar pa
fragan om resursen endast eller delvis utvinns som biresurs till en
annan resurs eller om det skett darfor att just den resursen ansetts
atravard.

45 »Depletability”.

46 »Synthesizability”.
47 ”Degradability”.
48 "Renewability”.

49 »Concentration”.

50 ”"Waste/emissions ratio”.

29

S ”Recoverability”.
52 van der Voet m.fl. 1995 s. 17.
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232 - Utformningsavsikt; d.v.s. i vilken utstrickning resursen, eller
snarare material och produkter dér denna ingér som insatsvara,
har utformats pé det ena eller andra sittet med eller utan avsikt.

233 - Utnyttjandeavsikt; d.v.s. i vilken utstrickning resursen utnyttjas
med eller utan avsikt.

De fakta som framkommer under denna rubrik skall ge en bild av i vilken
grad utvinning och utnyttjande kan styras genom att rikta reglering direkt
mot den utpekade resursen eller om det bést sker genom indirekt styrning,
dér man primért reglerar en annan resurs.

B5.3.2.4 Steg 3. Att definiera det overgripande mdlet utifran de samhdlls-
relaterade omstindigheterna.
I detta steg skall 6vergripande malsittningar betrdffande hanteringen av den
aktuella resursen definieras. Detta gérs mot grundval av de fakta som fram-
kommit under den hittills utforda analysen.

De dvergripande mél som ndmns i studien &r att minska uttagen ur natur-
resursbasen respektive att minska utslappen fran samhéllet.

B5.3.2.5 Steg 4. Att foresla generella styratgdrder
Under detta led skall vissa tinkbara generella styratgdrder konfronteras med
de fakta om resursens som framkommit. Fragan &r séledes vilka styratgarder
som kan tdnkas vara effektiva i det enskilda fallet. Styratgarderna skall an-
passas efter de sirskilda omsténdigheter som foreligger for den specifika re-
sursernas interaktion med samhaéllet och/eller naturen.

I studien ndmns tio generella preventiva dtgérder som kan foreslas inom
ramen for en sdédan handlingsplan.53 Saledes kan fragan stillas huruvida bést
resultat i det enskilda fallet uppnés genom:

401. Att forebygga utvinning eller utnyttjande?5*

402. Att extrahera fororeningar ur en avsiktligt utvunnen resurs?

403. Att rent tekniskt sténga processldckor?>>

404. Attutesluta vissa utnyttjanden eller tillimpningar av resursen?56

405. Att recirkulera genom (a) insamling och ateranvéndning av produkten?

53 Aterigen vill jag pAminna om att denna mall utgar frn en studie diir kadmium
undersdkts, och att en &n mer fosforanpassad analys kan kréva vissa forandringar
vad betréffar fragestéllningar etc.

4 D.v.s. minimera, hindra, forebygga etc. ("Recovery or formation”).

35 Genom olika rittsliga tekniker, sisom BAT, BATNEEC, rena forbud etc.

36 Férbjuda, minimera etc.
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406. Att recirkulera (b) genom insamling, atervinning och ateranvéndning
av material?

407. Att recirkulera (c) genom ateranvindning av produkter som bildats ef-
ter avfallshantering?

408. Avfallshantering (a) via insamling och deponering?

409. Avfallshantering (b) via insamling och nedbrytning, exempelvis for-
bréanning?

410 Avfallshantering (c) via insamling (ev. separering) och fastlasning av
resursen i andra material etc?

B5.3.2.6 Steg 5. Att ta fram en heltdckande handlingsplan for det konkreta
fallet

I detta avslutande steg skall den kunskap, som tidigare led lett fram till, till-
l&émpas pa resursen i fraga och de sitt den utnyttjas pa.

B5.4  Resursanalysen tillimpad pa fosfor
B54.1 Inledning

Resursanalysen kommer nu att appliceras pa fosfor, och kommer da att
bygga pa de fakta om detta &mne som framkommit i delstudie B3. Avsikten
dr att lyfta fram fosforns natur- respektive samhaillskarakteristika, som det dr
nodviandigt att dels ha kinnedom om, dels ta hansyn till for att pa ett effektivt
och dndamélsenligt sétt kunna styra dess floden i natur och samhéille.

Samtidigt beaktas slutsatserna fran den réttsliga analysen i delstudie B4.
Dirigenom visas i vilken utstrdckning den svenska réttsordning som var fo-
remal for studien, hade forutsittningar att pa ett adekvat sétt styra landets
fosforutnyttjande.

Denna enkla tillimpning av modellen skall ses som ett slags forsok, och
jag har darfor valt att i stort sett folja utformningen av modellen sa som fors-
kargruppen presenterat den, med déir angivna parametrar (avseende kad-
mium). Det senare kan innebdr att fragestéllningarna i vissa fall inte ar helt
relevanta for fosfor. Jag har dock valt att 14 gga till nagra fragestdllningar som
ar fosforrelevanta, for att kunna fa fram en ndgorlunda korrekt profil pa detta
dmne. Nagon gradering av olika karakteristika eller miljoeffekter kommer
dock inte att goras. Jag har som torde framgétt tidigare funnit denna modell
battre utvecklad dn ndgon annan jag har kommit i kontakt med.

I den tillimpning av analysmodellen som hér kommer att goras pé fosfor,
foljs modellen fram till och med steg 4. Det sista steget, steg 5, som innebér
att man skall ta fram en heltdckande handlingsplan for utnyttjandet av
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resursen i frga, ar ett mycket omfattande arbete. Trots att jag inte i denna
delstudie kommer att illustrera det sista steget, kommer jag éndé inom ramen
for denna avhandling, att ge ett forslag till hur en sddan heltickande hand-
lingsplan for fosfor kan utformas. Faktum ar att hela huvudstudien, d.v.s.
kap. A1-A9, kan och bor betraktas som ett forslag pé en sddan handlings-
plan, dir man utifrdn de fakta som &r kéinda om resursen (och som hér redo-
visas i delstudie B3) utformar ett atgérdsforslag.

Jag har valt att presentera den hér foljande tillimpningen genom att redo-
visa uppgifter i tre kolumner, bredvid varandra. I den vénstra kolumnen upp-
lyses om under vilket steg av resursanalysen man ér. I den mellersta kolum-
nen anges under steg 2-3 foreliggande fakta betréffande fosfor som aktuali-
seras under respektive steg. Under steg 4 redovisas i den mellersta kolumnen
tdnkbara malséttningar for hanteringen, i den hdgra anges huruvida de om-
standigheter som redovisas i den mellersta kolumnen var réttsligt relevanta i
den svenska réittsordningen sa som den var strax fore miljobalkens inforande.
Det senare giller under samtliga steg.

Framstillningen ldses med borjan i den vénstra kolumnen, och sedan
vagrétt 4t hoger.
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B54.2 Stegl

karakteristikan.

Steg 1. Att definiera &mnet och bestimma en ldmplig niva for atgdrderna; att ta fram natur-

Steg i analysen

Fakta i verkligheten

Riittsliga kommentarer?!

11. Amne

Fosfor &r ett grunddmne med
atomnummer 15. Dess kemiska
beteckning dr P. Amnet saknar i
princip gasfas.2

Att fosfor saknar gasfas var en
omstindighet som inte hade till-
racklig rattslig relevans. Det fak-
tum att rattsordningen tillét vatten-
baserade avloppssystem, dér fos-
forn koncentreras till nagra fa och
stora floden, varifrén transporterna
ater ut till odlingsmarkerna blir
dyra, var en konsekvens av detta.

12. Spridningseffekter?

121. Slutlig destination
for utsldppen?

Fosforflodena mynnar i mark, i
sjoar, hav och vattendrag, i depo-
nier av organiskt avfall samti av-
loppsslam 3

Lagstiftningen var mycket starkt
inriktad pa att minimera utslépp.
Betriffande ackumulering, se vi-
dare nédsta punkt.

122. Bendigenhet att
ackumuleras i jord och
sediment?

Eftersom fosfor dr ett &mne som i
princip saknar gasfas, kommer det
att ackumuleras i slutet av flodena.

Lagstiftningen (frimst va- samt
utsldppsregleringen) pabjod i prin-
cip att fosforn skulle samlas ihop
genom vattenbaserade avloppssy-
stem och reningsverk. Samtidigt
fanns det varken nagon reglering
som framtvingade att fosforn se-
parerades fran tungmetaller och
andra miljogifter, eller som krivde
att den spreds pa dkermarken igen.
Tillsammans med radande infra-
struktur, dar de flesta ménniskorna
bor i stiderna. leder detta till att
fosforn ackumuleras pa sma ytor,
varifran den senare kommer att
lacka.4

123. Tendens till bio-
ackumulation?

Amnet bioackumuleras endast i li-
ten skala, och det som sker ar inte
skadligt.>

Det finns ingen anledning att ta na-
gon rittslig hénsyn till detta fak-
tum.

! Hir kommenteras den svenska rittsordningen utifran hur denna var fore miljobalkens ikraft-

trddande.

2 JfrB3.5.1.
3 JfrB3.5.3.
4 JfrB3.5.3.

5 Med bioackumulation menas att imnen som ér svérnedbrytbara ackumuleras i organismer,
eftersom de inte utséndras. Miingden 6kar m.a.o. med tiden. Jfr Milj6 frin A till O s. 180.
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124. Amnets per-
sistens?

Fosfor &r ett grunddmne och kan
darfor inte brytas ner.

125. Tendens att spri-
das till atmosfiren?

Eftersom dmnet inte har ndgon
gasfas sa forekommer endast sma
méngder i atmosféren.

Det finns ingen anledning att ta
nagon réttslig hinsyn till detta
faktum.

126. Etc.

13. Miljopaverkan:

131. Toxicitet?

Fosfor har ingen toxisk effekt.

132. Bidrag till vixthu-
seffekten?

Inget bidrag till vixthuseffekten.

133. Bidrag till forsur-
ningen?

Fosforkoncentrationen 4r utan be-
tydelse for forsurningen, ddremot
kan markforsurning paverka utfall-
ning av fosfor i marken.6

134. Bidrag till eutrofi-
ering?

Tillsammans med kvéve, dr fosfor
det nédringsdmne som har storst be-
tydelse for eutrofiering av vatten-
omradena.”

I rattsordningen fanns utslépps-re-
glering som syftade till att mota
dessa effekter.8 Den rittsliga tek-
nik som utnyttjades, byggde dock
pé att det i forsta hand var ekono-
miska och tekniska forutsittningar
som styrde havens omfattning. Ef-
tersom eutrofieringen fortsatte, sa
var styrningen uppenbarligen otill-
racklig.

14. Lampliga drgdrds-
nivder?

Styratgérder riktade mot fosforut-
nyttjandet kan dels séttas in pa
atomniva genom att styra utvin-
ning, hantering samt aterforsel,
dels pa produktnivd genom att re-
glera hanteringen av de produkter
vari fosfor ingar.

Vissa atgérder hade satts in bade
pé atomniva och pa produktniva,
fraimst med sy fte att minska ut-
sldppen.

15. Flodesschema?

Fosfor flodar genom samhille och
natur, och genom ett flodes-
schema kan dessa floden askad-
liggoras. Schemat kan sedan ldg-
gas som grund infor en reglering,
dér insatspunkter och effektpunk-
ter skall bestimmas.

Eftersom beslutsunderlagsreg-
lerna inte fokuserade resursflo-
den, fanns heller inga réttsliga
krav pa att uppritta flodesana-
lyser, balanser eller scheman.

6 van der Voet m.fl. 1994 s. 15.

7 Jfr Fosfor -97, s. 13.

8 Medan kviivet anses ha mest betydelse for kustvatten s ér fosfor det mest paver-
kande dmnet i inlandsvatten.
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B5.4.3 Steg2

samhéllskarakteristika.

Steg 2. Att ta fram betydelsefulla omstandigheter for resursens interaktion med sambhallet;

Steg i analysen

Fakta i verkligheten

Riittsliga kommentarer

21. Funktionella om-
standigheter

211. Ar fosfor mojligt
att ersdtta med substi-
tut?

121. Slutlig destination
\for utsldppen?

Fosfor dr inte substituerbart i sin
roll i den levande cellen, eller i
forldngningen t.ex. i sin roll som
nédringsdmne.

Fosfor dr substituerbart i sin roll i
tex. tvittmedel, som surhetsregle-
rande medel och som konsistens-
givare i livsmedel, samt inom
elektronikindustrin.

Det finns inga rittsliga mojlig-

heter att ta hénsyn till detta fak-

tum. Ingen forfattning aterspeg-
lade heller att hénsyn skulle ha ta-
gits till detta vid dess utformning.
Det fanns rittsliga mojligheter att
kréva substitut for fosfor om ut-
nyttjandet kunde medfora forore-
ningsrisker for miljon. I inget fall
var dock fosforutnyttjande gene-
rellt forbjudet med hénsyn till att

det finns substitut att tillga.

212. Ar fosfor und-
gdngligt?

Fosfor dr oundgéngligt i sin roll
som néringsdmne.

Fosfor &r undgéngligt i 6vriga an-
vandningsomraden.

Det fanns inga rittsliga mojlig-
heter att ta hénsyn till detta fak-
tum. Ingen forfattning aterspeg-
lade heller att hénsyn skulle ha ta-
gits till detta vid dess utformning.
Det fanns inga rittsliga mojlig-
heter att ta hénsyn till detta fak-
tum. Ingen forfattning aterspeg-
lade heller att hénsyn skulle ha ta-
gits till detta vid dess utformning,
t.ex. genom att generellt forbjuda
vissa typer av anvindningar.

22. Resurs och materi-
alrelaterade omstin-
digheter

354



221. Ar fosforlagren
uttombara?

Ménga studier tyder pa att de ut-
vinnbara tillgangama kan komma
att ta slut inom en inte allt for av-
lagsen framtid, i varje fall pa be-
tydligt kortare tid &n vad som fol-
jer av ett uthallighetstankande.

Det fanns inga rittsliga mojlig-
heter att ta hénsyn till detta for-
hallande. Ingen forfattning ater-
speglade heller att hdnsyn tagits
till detta vid dess utformning, ex-
empelvis hade inte fosfor gene-
rellt forbjudits i ndgon anvénd-
ning med hénsyn till detta, och
det édr inte heller mojligt att ta
nagra sddana hénsyn vid en prov-
ning av utvinningsverksamhet.

222. Ar det mojligt att
\framstdlla fosfor pa
syntetisk vdg?

Det dr inte mojligt att syntetisera
fosfor, eftersom det &r ett grund-
dmne.

Det saknades rittsliga mojlighe-
ter att ta hansyn till detta forhal-
lande. Ingen forfattning aterspeg-
lade heller att hénsyn skulle ha
tagits till detta vid dess utform-
ning, t.ex. fanns ingen forfattning
som generellt forbjod vissa typer
av anvéndningar av denna orsak.
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223. Ar fosfor ned-
brytbart?

Fosfor &r inte nedbrytbart, efter-
som det dr ett grunddmne.

Att fosfor inte dr nedbrytbart, till-
sammans med omstindigheten att
fosfor saknar gasfas, betyder att
amnet kommer att ackumuleras
dér flodena mynnar. Dels dr acku-
mulationen i sig odnskad (i varje
fall om det sker pé otillgdngliga
platser), dels kan ackumulation
leda till lickage med eutrofiering
som foljd. Det fanns emellertid
inga réttsliga mojligheter att ta
hénsyn till dessa omstidndigheter
vid provning av rétten att utvinna
fosfor. Tankbart vore annars att
gora utvinningsritten beroende av
vad fosforn skall komma att an-
véndas till, och om anvéndningen
beddms vara forknippad med
lackagerisker. Utvinningsritten
skulle ocksa kunna goras bero-
ende av om det finns sedimente-
rad fosfor som skulle kunna
(ater)anvindas istéllet for att man
exploaterar jungfruliga fyndig-
heter i berggrunden. Daremot
hade detta faktum betydelse vid
tillimpning av utsldppsregle-
ringen, eftersom utsldpp kan leda
till eutrofiering. Om fosfor bréts
ner, skulle man mgjligen kunna
tillata storre utslépp &n vad som
kan tolereras idag.

224. Ar fosfor forny-
bart?

Fosfor &r ett icke fornybart dmne,
vilket betyder att for att kunna
ateranvdnda dmnet maste det
ocksa ”samlas ihop” igen. Ju
storre spridning och ju ldgre kon-
centrationer fosforn sprids i, desto
mer exergi kommer att gé at for
att ater kunna utnyttja den.

Det fanns inga rittsliga mojlig-
heter att stélla krav t.ex. pa att de
utsldpp som trots allt far 4ga rum,
sker sa att det skall vara latt att
ateranvinda och aterutnyttja fos-
forn. Ingen forfattning dterspeg-
lade heller att hénsyn skulle ha ta-
gits till sddana omsténdigheter vid
dess utformning. Inte heller utvin-
ningslagstiftningen gav nagra
mojligheter att begrinsa uttagen
av denna icke fornybara resurs,
med hénsyn till att de utvinnings-
bara lagren haller pa att tommas.
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225. Ivilka koncent-

Fosforns medelkoncentration &r

Forutom att utvinningsrétten bl.a.

rationer forekommer 1120 g/ton jordskorpa. r beroende av att de tekniska

\fosfor? och geologiska forutséttningarna
gor det mojligt att utvinna mine-
ralet, hade denna omsténdighet
ingen storre réttslig relevans.

225. forts. Fosforns koncentration i olika Det fanns inga mojligheter att

produkter skiftar.

styra detta pa rittslig vég, t.ex.
fanns ingen forfattning som ge-
nerellt forbjod viss fosforkon-
centration i nigra speciella pro-
dukter.

226. Vilka ldckageris-
ker dr forknippade
med fosfor?

Stora méangder fosfor licker uti
naturen utan méanniskans direkta
avsikt. Detta sker bl.a. vid dess ut-
nyttjande inom jordbruket, samt
inom industrin och vid utslapp
fran reningsverk.

Det togs hédnsyn till detta faktum
iden lagstiftning som behand-
lade hantering och utsldpp.

227. Vilka mojligheter
\foreligger for att extra-
hera ut fosfor ur olika
restprodukter?

Det dr tveksamt om det &r tek-
niskt, ekonomiskt och/eller exer-
giméssigt mojligt att extrahera
fosfor ur exempelvis jordbruks-
slam,

Eftersom regleringen kring av-
loppshanteringen inte generellt
forbjod sammanblandning mel-
lan fosfor och kemikalier/tung-
metaller hade man inte i tillréck-
lig grad tagit hansyn till detta
faktum.

23. Omstindigheter
betrdffande vilken av-
sikt som ligger bakom

231. I vilken mdn ut-
vinns fosfor for sin
egen skull?

Fosfor utvinns avsiktligt genom
apatitutvinning.

Det kriavdes koncession for att fa
utvinna malm. I samband med
framst miljoprovningen enligt
ML togs hinsyn till vilka miljo-
effekter som slagget kommer att
kunna ge, t.ex. betrdffande urlak-
ning av amnen. Nagon hansyn
till hur fosfor kommer att komma
ut i samhéllets kretslopp i form
av ravaror eller i produkter kunde
dock inte tas.
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231. forts.

Fosfor utvinns utan avsikt vid
t.ex. jirnmalmsutvinning.

Det var inte mgjligt att forbjuda
utvinning av en huvudresurs med
tanke pa att en viardefull/skadlig
etc. biresurs samtidigt kommer
att foras in i samhdllet. Det var
inte heller mojligt att framtvinga
jarnmalmsutvinning for att déri-
genom framtvinga fosforutnytt-
jande.

231. forts.

En negativ icke onskvird effekt
av apatitutvinning &r att 4ven kad-
mium utvinns, vilket sedan kom-
mer att spridas i samhillet.

Vid utvinningsprévningen kunde
inga hédnsyn tas till vilka negativa
konsekvenser utnyttjandet av re-
sursen kom/kunde komma att ge
i framtiden. For det fallet att kad-
mium extraheras ut vid utvin-
ningen, skulle restmaterial inte
kvarldmnas sa att det i framtiden
blev svért att utnyttja fyndigheter
idetta. Dessutom stilldes det vid
miljoprévningen krav pa att
varphogarna inte skulle medfora
lackage till omgivningen.

232. I vilken utstrdick-
ning blandas fosfor in
i olika produkter?

Foradlingen av fosfor och dess in-
blandning/existens i varor och
produkter sker huvudsakligen med
avsikt.

Det fanns inga rittsliga mojlig-
heter att paverka vad som stoppa-
des in i produkter utifran miljo-
eller resursskél. Genom livsme-
delslagstiftningen kunde man re-
glera innehéllet i matvaror, men
da bara utifrén hélsoaspekter, och
ivissa andra fall kan en sddan
paverkan ske av t.ex. sdkerhets-
skal for barn.

233. I vilken utstrdck-
ning utnyttjas fosfor
med avsikt?

Resursen utnyttjas till storsta del
medvetet och med avsikt. I manga
livsmedel, sdsom brod och kott,
finns fosfor &ven om man inte be-
rikar maten med det. Men efter-
som fosfor ar ett viktigt narings-
dmne finns ingen anledning att ta
bort det fran sddana varor. I andra
fall, sasom i laskedrycker och i
vissa kottprodukter, tillsétts det
diremot som konsistensgivare el-
ler surhetsreglerande medel. Inte
heller detta dr nagot odnskat, sett
fran producentens sida.

Endast i livsmedelslagstiftningen
fanns regler betrdffande hur
mycket fosfor som fick finnas i
produkterna, dock endast med
hénsyn till hilsan.
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B5.4.4

Steg 3

erna.

Steg 3. Att definiera det 6vergripande mdlet utifran de samhdllsrelaterade omstindighet-

Steg i analysen

Malsittning

Riittslig kommentar

31.

Att minimera uttagen.

Detta var inte nagot uttalat syfte
betrdffande nagon av de forfatt-
ningar som studerats.

dytan vid utvinningsverksam- het.

32. Att atercirkulera vad som en gang |Detta var inte nagot uttalat syfte
kommit in i samhallet. betrdffande nagon av de forfatt-
ningar som studerats.

33. Att minska okontrollerade utslapp. |Detta var syftet bakom bl.a. jord-
brukslagstiftningen, miljoskydds-
lagstiftningen samt kemikalielag-
stiftningen.

34. Att minska spridningen av kad-  |Detta var syftet bakom lag om

mium tillsammans med fosfor. avgifter pa handelsgodsel.

35. Att minimera manipulation av jor- |Det var mdjligt att styra sadana

manipulativa atgirder bade ge-
nom utvinningsregleringen och
genom utsldppsregleringen, vil-
ket ocksa var ett av syftena
bakom dessa regler. Sdvial ML
som minerallagens hdnsynsregler
var uppbyggda kring ett minime-
ringstidnkande.
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B5.4.5 Steg 4

Steg 4 innebiir att ta fram generella styratgirder.
Hair behandlas i vilken mén den analyserande lagstiftningen gav nagra mojligheter att styra fos-
forutnyttjandet sa att de malséttningar som satts upp i delstudie B3 hade forutsittningar att upp-
fyllas. For en diskussion om fosforregleringen i gillande rétt, hinvisas framst till delstudie B4.

Steg i analysen

Atgiirdsforslag

Riittslig kommentar

401

(+) Att forebygga utvinning eller
utnyttjande.

Det fanns inga mojligheter att stil-
la krav pa minskad utvinning och
inga reella majligheter att rikta
krav mot producentema betraffan-
de hur produkter skulle vara utfor-
made i detta hinseende. Livsme-
delslagstiftningen stillde vissa
krav betrdffande fosforinnehallet i
livsmedel, men dessa regler hade
troligen ingen effekt vare sig for
fororeningar eller resursatgang.

samling, dtervinning och ateran-
vandning av material.

402 (+) Att extrahera fororeningar ur |Det fanns inga réttsliga mojlig-

en avsiktligt utvunnen resurs. heter att under utvinningen fram-
tvinga att ”fororeningar” i en hu-
vudresurs skulle avskiljas innan
den fors in i samhdllet. Detta
kunde dock ske i ett senare hante-
ringsled, dd LKP kunde stélla sa-
dana krav pa de produkter som
hanteras i samhéllet, om syftet
var att minska fororeningar etc.

403 (+) Att rent tekniskt stdnga pro-  |Detta var tanken bakom all ut-
cessldckor. slappslagstiftning.

404 (+) Att utesluta utnyttjande eller  |Det fanns ingen reglering som di-
tillimpning av resurser. rekt syftade till att minska sam-

hillets fosforanvandning.

405 (+) Attrecirkulera (a) genom in- |Det fanns inga regler betraffande
samling och dteranvdndning av  |insamling och atervinning med
produkten. hénsyn till fosforinnehéllet i pro-

dukter.

406 (+) Attrecirkulera (b) genom in- |Den mgjlighet som skulle fore-

ligga ér att infora kéllseparerande
toaletter. Det fanns dock inga
regler i tillstyrande riktning. s
som det t.ex. gor betrdffande for-
packningar. Daremot inneholl va-
lagstiftningen vissa funktioner
som gjorde att man kunde bli
tvungen att betala anslutningsav-
gift till det allménna avloppssy-
stemet, trots att man installerat en
egen separat losning.
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407

(+) Att recirkulera (c) genom éter-
anvindning av produkter som bil-
dats efter avfallshantering (kom-
postmaterial, flygaska etc.).

Det fanns inga rittsliga krav pa
detta, tvartom verkade va-lag-
stiftningen i motsatt riktning.
praktiken sprids dock rotslam
fran reningsverken om det inte
innehéller for hoga halter av bl.a.
tungmetaller. Det sistndmnda le-
der dock ofta till att stora méng-
der slam sprids pa smé koncent-
rerade arealer, med fosformatt-
nad och lickage som foljd.

408

(+) Avfallshantering (a) genom in-
samling och deponering.

Det fanns ingen reglering vars
syfte var att fosfor skulle samlas
in och ateranvindas. Detta sker
dock i praktiken, men eftersom
reningsverksslammet i vissa fall
ar sa kontaminerat med kemika-
lier och tungmetaller med kemi-
kalier och tungmetaller sa far det
inte spridas. I manga fall har
jordbrukarna ocksa direkt vagrat
sprida slammet. Deponering har
da varit det enda alternativet.

409

(=) Avfallshantering (b) genom in-
samling och nedbrytning, exem-
pelvis forbrénning.

Eftersom fosfor inte &r nedbryt-
bart, finns det heller ingen anled-
ning att samla in fosforn av
denna anledning.

409

(=) Avfallshantering (c) genom in-
samling (ev. separering) och fast-
lasning.

Det finns inga regler som fore-
skriver insamling av fosfor av re-
sursskil, endast att amnet skall
separeras ut ur avloppsvatten,
fraimst med hénsyn till eutrofie-
ringsriskerna. Eftersom renings-
verksslam emellertid inte fick
spridas om det innehéller for
hoga halter av vissa tungmetaller
och miljogifter, kan lagstiftning-
en sdgas ha vissa fastldsande ef-
fekter. Detta leder till att fosforn
ioch for sig separeras ur av-
loppsvatten, men eftersom det
inte fanns nagra regler som pa-
bjod att det skall aterforas till
jordbruksmarkerna, kom det att
deponeras sé linge som gifthal-

terna dr for hoga.
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B5.4.6 Slutsatser

De slutsatser som kan dras efter fosforanalysen stimmer med vad som tidi-
gare framkommit. I huvudsak var den analyserade regleringen inriktad pa att
minska utsldpp, och det fanns i princip inga regler som syftade till att minska
uttagen eller utnyttjandet av fosfor i samhaéllet.

Vad betriffar naturkarakteristikan, dr formodligen en av de viktigaste slut-
satserna att lagstiftningen i princip inte tog nagon hénsyn till att fosfor &r ett
grunddmne som har mycket svart for att 6verga till gasfas och dérfor tenderar
att ackumuleras i slutindan av flodet. Ackumulationen har illustrerats av
bl.a. Forsberg/Rengefors! samt Giinther.2 Att fosfor har svart att Gvergé i
gasform &r saledes en omsténdighet som formodligen &r av samma vikt for
mojligheterna att reglera fosforhanteringen, som t.ex. det faktum att kad-
mium alltid ar en biresurs vid t.ex. apatitutvinning, som tidigare redovisats
av van der Voet m.f1.3

Det faktum att méanniskans fosforhantering leder till att i princip allt som
anvints i samhéllet kommer att foras till deponier och/eller spridas i befolk-
ningskoncentrationers nérhet, med efterfoljande lackage, 4r mycket viktigt
att ta hinsyn till d& man skall forsoka styra méanniskans fosforhantering. De
regler som fanns var déremot starkt inriktade pa att férhindra eutrofiering.4

Vad betréffar samhillskarakteristikan saknade lagstiftningen mojlighet att
kréva substitut for att ddrigenom minska atgangen, medan det var mojligt att
kréva substitut for att ddrigenom minska utslapp. Att fosfor &r oundgéingligt
som néringsdmne, att lagren dr uttdmbara samt att &mnet inte kan framstéllas
pa syntetisk vég saknade ocksa rittslig relevans. Daremot togs det som nyss
namnts stor hénsyn till att fosfor tenderar att 1acka ut.

Inte heller mojligheterna att styra utnyttjandet av fosfor i olika produkter
forefoll sarskilt stora.

Den sammantagna beddmningen maste darfor bli att den lagstiftning som
studerades i delstudie B4, i allt vésentligt saknade den nddvéndiga korrelat-
ionen med de omsténdigheter som &r forknippade med fosfor, for att det
skulle varit mojligt att styra fosforutnyttjandet pa ett sétt som kravs for att
minska méngden fosfor i kretsloppet, och att minska svinnet fran det.

Forutséttningarna for att 4stadkomma ett ekologiskt uthélligt fosforutnytt-
jande med den svenska miljolagstifining som foregick miljobalken var

! Forsberg/Rengefors.

2 Giinther 1997.

3 van der Voet 1994, 1995.

4 Jfr &ven prop 1997/98:145 s. 85 f., déir man har som $vergripande malsittning att
utslédppen av niringsdmnen (kvédve och fosfor) skall minska till en niva sa att man
helt stoppar 6vergddningen.
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sdledes minimala.

B5.5  Slutsatser
B5.5.1  Inledning

Avsikten har varit att prova huruvida, och pa vilket sétt, den resursanalys
som nu presenterats, skall kunna utnyttjas for att ringa in sédana omsténdig-
heter betrdffande en viss resurs, knutna till forutsittningar i naturen och for-
utsdttningar i samhéllet, som dr av betydelse for val, utformning och tillamp-
ning av styrmedel.

Detta &r ingen generell resurshanteringsplan, utan en resursanalysmodell.
Med denna skall man kunna ta fram avgdrande fakta kring en viss resurs.
Utifran analysresultaten skall man darfor i ndsta steg i kunna skapa mer eller
mindre dndamalsenliga handlingsplaner och styrmedel for specifika resurser
eller resursgrupper. Darmed faller Rehbinders argument mot att rikta réttslig
reglering mot resurser som sddana, eftersom mycket nu talar for att det &r
mdojligt att f& fram relevanta fakta.5

En generell slutsats som nu kan dras &r att det inte &r &ndamalsenligt att
reglera utnyttjandet av alla resurser pA samma sétt. Resursens interaktion
med naturen, respektive utnyttjandet av den i samhéllet, méste forst analys-
eras. Av avgorande betydelse dr da dels vilken resurs som regleras, dels vil-
ket syfte som ligger bakom styrningen.

Med andra ord kommer beslutsunderlagsfrdgorna att bli mycket viktiga
infor en sadan styrning. Men detta dr endast en del av de slutsatser som nu
kan dras. En betydande del av réttsordningen skulle behéva omprovas vad
géller det materiella rittsliget med avseende pa utnyttjande av fosfor, och
hela réttsordningen maste analyseras for att ocksa motverkande regler skall
kunna atgérdas.

Vad giller analysschemat, tyder mycket pé att det, forutsatt viss anpass-
ning till den resurs som studerades, ar ett vardefullt instrument for att belysa
atminstone vilka kunskaper om dmnet som finns, vad som krévs i form av

5 Se ovan avsnitt BS.1, samt Rehbinder 1994a s. 14 ff. Ett annat argument Rehbin-
der anfor emot att EU:s medlemslénder skulle infora egna resursregleringar, &r att
detta skulle strida mot Romtraktaten. Detta dr dock ett argument som ur rittsteore-
tiskt perspektiv dr irrelevant, eftersom jag menar att hinder i det réttsliga systemet
som sadant inte &r hallbara argument. Réttsordningen kan trots allt dndras, och det
forefaller mérkligt att existerande rétt skulle fa begrdnsa den milj6- och naturresurs-
réttsliga utvecklingen. Man maste salunda skilja pd om man resonerar de lege lata
eller de lege ferenda.
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materiell reglering (generellt), samt vad som kan behova atgérdas inom rétts-
ordningen i stort.

BS5.5.2  Vissa begrinsningar i resursanalysen

Det bor observeras att analysen enbart beroér samhiéllets utbyte (uttag och
utsldpp) med naturen, liksom hantering i samhillet och endast betraffande
en lagerresurs. Fragor forknippade med manipulation berérs inte. Analysen
maste darfor kompletteras med en sddan belysning for att komma upp till
vad som bdr vara med i en programmatisk eller strategisk MKB (SEA). Ana-
lysen &r heller inte anpassad for utnyttjande av fond- eller flodande resurser,
vilket naturligtvis &r en brist om man vill utforma en totalhandlingsplan for
en ekologiskt uthéllig utveckling”.
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B6 Reglering av floden och krets-
lopp

I denna delstudie beskrivs olika regeltekniker som kan utnyttjas lings med
ett resursflode, samt hur vissa av dem dr sdrskilt forknippade med olika led
ldngs med flodet.

B6.1 Introduktion

Syftet med den systematisering av miljorittsliga regeltyper som skall visas i
denna delstudie dr for det forsta att presentera olika miljoréttsliga tekniker
infor den diskussion de lege ferenda om kretsloppsanpassad styrning som
redovisas framst i kapitel A7-A9. For det andra ar syftet att studera hur dessa
olika regeltyper kan systematiseras med avseende pa att kretslopp och floden
av naturresurser ar det centrala.

Regler eller normer (beroende pé vilken terminologi som anvénds) har ju-
ridiskt systematiserats pa ett otal sétt.! Jag har dock inte funnit ndgon som
fullt ut racker till, om man som jag véljer att utga fran att styra kretslopp och
fléden av naturresurser.

Det finns ocksé systematiseringar av typiskt miljorattsliga regeltyper, om
@n inte fullt s& ménga. De systematiseringar som finns dr ofta ofullsténdiga
eller starkt knutna till, och avhéngiga av en viss rittsordning,2 ndgot som jag
dock vill undvika i denna mer allméngiltiga studie. Dessutom har de ofta
olika utgéngspunkter, varfor de ofta inte kan jémforas med varandra. Ut-
géngspunkter for sddana systematiseringar kan t.ex. vara:

. Att studera hela réttsordningar eller enskilda forfattningar
utifran olika normfunktioner.?

! Se t.ex. Hydén 1984, Peczenik 1987 samt Eckhoff/Sundby,

2 Tva undantag fran detta ir Backer 1995, respektive Ebbesson 1996. Medan Back-
ers indelning har ménga likheter med Eckhoff/Sundbys indelning av det generella
normsystemet, vilar Ebbessons systematisering i princip pd Hydéns normindelning.
3 Westerlund har i sin analys av den skandinaviska miljéritten bl.a. studerat reg-
lema utifran vilken funktion de har. Se framst "Miljorattsliga grundfragor”, 1987.
Mer om denna systematisering nedan. Se ocksd Michanek som bl.a. systematiserar
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. Att studera olika miljorattsliga regelkategorier.*

. Att studera och jamféra uppbyggnaden av miljordtten
inom olika réttsordningar.>
. Att studera en viss funktion i miljorattssystemet, for att se

hur det kan losas pé alternativa sétt.6

Mgjligen kan denna flora vara ett utslag av att rattsomradet &r nytt och fort-
farande under stark utveckling, varfor ndgon sjalvklar struktur dnnu inte hun-
nit utkristalliseras.

Den mest langtgdende indelningen av den miljorittsliga regelfloran som
jag kénner till stdr Westerlund for.” Han ser pé réttsordningen fran flera olika
hall samtidigt. For det forsta delar han in rittsomradet i fyra huvudsakliga
regeltyper; malregler8 kravregler, genomdrivanderegler® och beslutsunder-
lagsregler. Denna grovindelning ligger till grund for diskussionen om olika
komponenter i rattsordningen i kap. A4. For det andra specificerar han var-
dera gruppen utifran vilken rttslig teknik som utnyttjats, och for det tredje
utgér han sedan frén vad i den fysiska verkligheten reglerna omfattar; han
talar om olika miljokontrollomraden.10

Slutligen gors en indelning utifrdn kravreglernas utformning,!! héir ater-
finns  allmdnna  hdnsynsregler,  strdngare  kravregler  samt

hela forfattningar utifrén sina funktioner. Han delar in den svenska miljoréttens reg-
ler i plan- och marklagstiftning, skyddslagstiftning, lagstiftning om utvinning av na-
turresurser samt lagstiftning om vissa anldggningar. Se bl.a. Michanek 1985, 1991
samt 1993. Se d&ven Michanek & Blumberga avseende miljorétten i Lettland.

4 T.ex. Pagh 1996 (sirskilt 5 kap.) har utifrdn olika regelkategorier studerat det EG-
rittsliga systemet. Jfr Gipperths (1994b), diskussion om denna indelning.

5 T.ex. Kiss/Shelton 1993 (frémst 3 kap.) gor en indelning som utgar bade frén tek-
nik och funktion. Backer 1995 (sérskilt s. 72, 123 f.) Ebbesson, 1996.

¢ T.ex. Kettelers 1994a,b, systematisering av genomdrivanderegler i den tyska mil-
joratten. Campbell-Mohn 1993 systematiserar miljo- och resursrétten i USA (hela
studien &r i princip en sddan systematisering).

7 Framst i Miljorittsliga grundfrigor, 1987.

8 Malregler anviinds hér i betydelsen av att ange en viss méalséttning fér regleringen,
det vore dérfor bittre att i detta sammanhang anvénda beteckningen “malformule-
ring”.

° For en kommentar om termerna genomdrivande respektive genomforande, se av-
snitt A.4.5.2, exkurs.

10 Westerlund 1987 s. 39. Jimfor dven Paghs (1996) indelning i process-, produkt
samt miljokvalitetsnormer.

' 'Westerlund 1987 6-F kap.
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fredningsbestimmelser.12

B6.2 Normsystematik utifran kretslopp
B6.2.1 Inledning

Sé& vitt jag kénner till har ingen pa djupet undersokt hur olika normer och
regler forhaller sig till floden och kretslopp av naturresurser.!? Den systema-
tisering som nu skall goras har tvd utgadngspunkter, dels i férhallandet mellan
maélséttning, olika delmal, och de handlingar som krévs for att dessa malsatt-
ningar skall kunna uppnas. Dels utifrdn om reglerna relaterar till aktoren eller
till reaktoren. Jag inleder kortfattat med den sistndmnda indelningsgrunden,
men aterkommer till denna léngre fram i delstudien.

B6.2.2  Interna respektive externa floden

P& annan plats i denna avhandling beskrivs kretsloppet utifrdn dess fyra hu-
vudfloden,4 ndmligen floden fran naturen till samhéllet (vilket sker genom
ménniskans uttag) respektive fran samhallet till naturen (vilket sker genom
ménniskans utsldpp). Dessa tvé floden utmairks av att flodena sker mellan
tvé sférer, som &tminstone schematiskt kan pekas ut. Tillsammans kan dessa
floden beskrivas som externa floden.

De éaterstdende tva huvudflodena ror sig dels inom naturen (dessa astad-
koms genom ménniskans manipulation av naturen), och dels inom samhéllet
(dessa astadkoms genom ménniskans Ahantering av resurser).!® Tillsammans
kan dessa tvé senare floden beskrivas som interna floden.

En viktig skillnad mellan de tva huvudtyperna av interna floden ér, att me-
dan langt ifrdn samtliga floden inom naturen &r antropogent betingade, &r
forhallandet det motsatta for floden inom samhéllet. Utan ménniskan fanns
overhuvudtaget inte det som vi kallar samhélle, och dédrmed inte heller dess
floden.

Denna skillnad leder till att man betrdffande flodena i naturen bor skilja

12 Backer 1995 (s. 71 ff) véljer att dela in pliktreglerna i aktsamhets- och héinsyns-

regler, forbud mot miljoskadlig verksamhet, miljokvalitetsnormer samt frednings-

regler.

13 Som visats tidigare har dock t.ex. Eckhoff 1983 och Rehbinder 1994a varit inne

pa samma tankegéngar, men utan att utveckla detta vidare.

14 Avsnitt B2.3.3.

15 Inte séllan anviinds ocksé uttrycket “metabolism” for den omsittning av resurser
och produkter som sker inom sambhillet. Se t.ex. Ayres 1989 m.fl. och Bergbéck.
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mellan de som &r naturliga, och de som &r antropogent betingade. Det ar
vanligen ocksd de naturliga flodena som &r skyddsobjektet for miljorattslig
reglering. For att skilja dessa olika floden inom naturen at, véljer jag att an-
vinda uttrycket situation i naturen for att beskriva de naturliga flodena, me-
dan uttrycket floden genom manipulation far beteckna de 6vriga. Att jag valt
uttrycket situation beror pé att det som skyddas inte endast ar floden, utan
minst lika ofta situationer, processer, liv och skeenden.

B6.2.3 Normer som riktas till aktoren eller reaktoren

Styrningsbegreppet har tva delbetydelser i denna studie. Dels syftar det pa
en styrning av manniskans handlande, dels en styrning av resursfloden. Det
dr det sistndimnda som nérmast knyter an till syftet med styrningen, medan
handlingsstyrning &r en del av genomforandet av detta mal.

Trots att styrningar primért alltsd skall paverka mdnniskors beteenden &r
inte detta det bakomliggande syftet med dem. Inte minst for miljorétten ef-
terstrivas ett visst resultat i den fysiska verkligheten. Instrumenten for rdtts-
lig styrning ar frdmst olika typer av normer eller regler.16 Och oavsett vilket
syftet ir med en viss norm, kan den genom sin sprakliga utformning uttrycka
krav (riktade till regeladressaten) pé olika sitt genom att den relaterar till ett
onskvart handlande hos aktoren eller en viss effekt (inklusive tillstdnd och
floden) eller annat sddant hos reaktdren.

En del av den normsystematik som skall visas hér, grundas pé vad regle-
ringen relaterar till, och dér foljande indelning &r central:

Aktor Reaktor
Aktorsrelaterade normer Reaktorsrelaterade normer
- Beteenderelaterade normer - Situationsrelaterade normer

- Avviégningsrelaterade normer | - Flodesrelaterade normer

Figur B6:1. Figuren illustrerar hur olika normtyper forst kan hérledas till aktor- re-
spektive till reaktorsidan. Dérefter visas hur dessa i sin tur kan delas in i tva under-
grupper. Denna normsystematik bygger i grunden pé vad normerna relaterar till ge-
nom sin sprakliga utformning.

I avsnitt 86.7 kommer denna normsystematik att utvecklas ytterligare.

16 Jag anvénder i denna studie dessa uttryck synonymt.
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B6.2.4  Normer utifrin mal, delmal eller handling

Det skulle inte vara effektivt att forsoka lagstifta direkt utifrdn det vergri-
pande mélet om en ekologiskt uthéllig utveckling. Ingen skulle veta hur mal-
sittningen i praktiken ser ut, vad som forvéntas av just honom eller henne,
eller vem som skall gora vad.

Denna dvergripande malsittning maste darfor delas upp pa ett antal del-
mal, som i sin tur delas upp pé delmal etc. Under mélséttningen om en eko-
logiskt uthéllig utveckling kan vi t.ex. stélla upp delmélen om slutna materi-
alfloden, bevarande av den biologiska méngfalden och dréglig livssituation
for ménniskan. Under delmalet om slutna materialfloden kan i sin tur olika
slags delmal stéllas upp, sdsom for olika resurser (fosfor), eller for olika sétt
att utnyttja dessa resurser (t.ex. minskade okontrollerade utslédpp). Med det
synsétt som ligger bakom hela denna studie (alltsa inte endast denna delstu-
die), bor mélsittningarna ytterst preciseras i termer av Onskvirda eller inte
onskvirda forhéllanden i naturen; d.v.s. pa reaktorsidan.

Medan alltsd mélséttningarna ytterst bor relatera till reaktdrsidan, dr det
aktorsidan som fOrvédntas agera, naturligtvis. Emellertid kan vi formulera
olika normtyper som relaterar antingen till aktoren eller till reaktdren, pa det
sitt som berdrts ovan i avsnitt B6.2.3. Forenklat uttryckt kan vi sdga att de
aktorsrelaterade normerna anger vad som skall géras (respektive inte goras),
och de reaktorsrelaterade normerna anger vad som skall uppnas (respektive
inte uppnés). Redan hér kan vi alltsé se att de aktorsrelaterade normerna tyd-
ligare uttrycker vilket handlande som é&r det 6nskvérda, och de reaktorsrela-
terade normerna tydligare anger vilken malséttning (situation) i naturen eller
i samhéllet, som &r den dnskvirda. Omviént, betyder detta att en reaktorsre-
laterad norm inte lika tydligt, och ibland inte alls, anger vem som é&r regela-
dressat eller vilket handlande som Onskas, och att de aktdrsrelaterade nor-
merna inte lika tydligt, och ibland inte alls, anger vilket som &r det bakom-
liggande malet med regleringen.

En andra grund for den regelsystematik som skall presenteras nedan, &r att
det gér att stélla upp en “kedja” i form av olika normtyper, dir kedjans yt-
tersta lank &t ena héllet (den som finns pa reaktorsidan) motsvaras av en
normtyp som direkt utgar fran en dnskvérd malséttning i naturen (eller i sam-
hillet), och dir den yttersta ldnken i kedjans andra 4nda motsvaras av en
normtyp som anger ett konkret handlande. Till olika ldgen pé kedjan, mellan
dessa ytterligheter, kan dérutdver vissa andra normtyper hérledas.

Beroende pd om maélséttningen ytterst handlar om att minska uttag eller
utslidpp, kan olika varianter av samma normtyp utnyttjas. Exemplet nedan
kommer att utgd frdn mélsdttningen att minska utsldppen av fosfor, medan
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jag dérefter kortfattat visar hur motsvarande resonemang kan foras ocksé for
regler betréffande uttag.

Som visats ovan, finns ocksa en skiljelinje mellan normer som riktas mot
uttag och utsldpp (hdr kallade externa fléden) respektive de som riktas mot
manipulation och hantering (hér kallade interna floden). Den senare diskuss-
ionen utgér salunda frén de fyra huvudflodena.

B6.3  Normer for utsldppsstyrning
B6.3.1 Nedstegning

Det dr i och for sig mojligt att fora in 6vergripande och generella malsatt-
ningar direkt i forfattningstext. Man kan t.ex. se den norska Grundlovens
bestdammelse om rétten till en god miljd som ett dvergripande mal for
Norge,” men den kan samtidigt ses som ett delmal under det globala malet
om en ekologiskt uthédllig utveckling. Sddana nationella mal kan tjéna som
riktlinjer for hela réttsordningen, men & andra sidan krévs att de ocksé pre-
ciseras till delmal pé saddana nivéer att det klart framgér vad som skall upp-
nas, vem som skall agera samt vad adressaterna forvéntas géra. En niva mel-
lan ett 6vergripande miljomal genom konstitutionen, och en konkret bestdm-
melse i en enskild forfattning kan utgoras av policys och handlingsplaner
inom olika delomraden.18

Denna process, dér ett dvergripande mal preciseras till hanterliga delmal,
kallas ocksa for att malséttningen operationaliseras. Detta sker genom en
nedstegning, frén 6vergripande mal till malsattningar dér under.

FN har nu antagit ett globalt 6vergripande mal om en (ekologiskt) uthallig
utveckling. Utifrdn denna malsattning skulle Jordens stater kunna anta nat-
ionella program, och eventuellt uttrycka detta i sina konstitutioner. Norge
har gjort detta, men inte t.ex. Sverige. Ett sddant 6vergripande mél bor sedan

171 Norge har man fort in rétten till en god miljo i grundlagen (Grunnloven 110b
§);”Enhver har Ret til et Milieu som sikrer Sundhed og til en Natur hvis
Produktions@vne og Mangfold bevares. Naturens Ressourcer skulle disponeres ut
fra en langsigtig og alsidigt Betragtning, der ivaretager denne Ret ogsaa for
Efterslaegten. For at ivaretage deres Ret i Henhold til foregaaende Led, ere
Borgerne berettigede til Kundskab om Naturmilieuets Tilstand og Virkningerne af
planlagte og ivarksatte Indgreb i Naturen. Statens Myndigheder give n@rmere
Bestemmelser til at gjennemfore disse Grundsaetninger.” Aven om det rider delade
meningar om vilken materiell betydelse bestimmelsen har, kan den i varje fall ses
som en markering att miljon har ett virde i sig, med betydelse. For diskussioner om
denna, se t.ex. Backer 1995 s. 52 ff., Bugge 1997 s. 39 f.

18 S4 ér fallet i t.ex. Nederlédnderna.
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splittras upp pé ett antal delmal, forslagsvis hinforliga till olika mer eller
mindre konkreta miljoproblem.1® Hoten mot den biologiska méngfalden,
overgddning,20 uttunning av ozonskiktet samt slutna materialfloden &r fyra
exempel. Det dr ofta inte mdjligt att dra négra sjadlvklara skiljelinjer mellan
sddana olika delmal, t.ex. finns ett klart samband mellan malsittningarna om
slutna materialfloden respektive minskad overgddning. Genom att astad-
komma sa slutna floden som mdjligt av fosfor (och kvédve) kan vi ocksé
minska dvergddningen.

Under malséttningen om en minskad 6vergddning kan i sin tur ett antal
delmal stéllas upp. Primért handlar 6vergddning om utsldpp, och delmélen
kan da i forsta hand relateras till olika recipienter. I forst hand kan man skilja
mellan vattenomraden med saltvatten, brackvatten respektive sotvatten. Med
tanke pa att fosfor och kvéve anses spela olika roll for dessa olika vattenom-
rdden, kan detta vara en lamplig forsta indelningsgrund. Dérefter kommer
man sd smaningom ner till den enskilda recipienten. t.ex. Fyrisan, for vilken
man antingen kan bestimma en viss exakt fosforhalt i vattnet, i organismer
respektive i bottensediment (etc.) eller relatera fosforhalten till livsforutsétt-
ningarna for en viss indikatororganism som anses spegla fosfortillgingen
vil.21

Uppgiften ir sedan att dessa malsittningar (som alltsd relaterats till reak-
torsidan) skall styra de verksamheter (pé aktorsidan) som orsakar fosforut-
slappen. Hit hor t.ex. de diffusa utslappen fran Upplands jordbrukare, punkt-
utsldpp fran Kungséngens reningsverk i Uppsala liksom de ménga sma ore-
nade utsldppen fran hushall, industrier och ladugardar ldngs med &n och dess
bifloden. Men ocksa hur fosfor utnyttjas inom livsmedelsindustrin och andra
néringsgrenar kan sittas upp som delmal, for att pa sd vis indirekt minska
fosforutsldppen till Fyrisan. Listan pa delmal kan goras lédngre.

19 Jfr hir den Nederléndska National Environmental Policy Plan, som bestér av ett
antal delhandlingsplaner pa ett stort antal olika omréden.

20 Jfr hir den malsdttning som Sveriges Riksdag satt upp for utslédpp av niringsdm-
nen: ”Halterna av gédande &mnen i mark och vatten skall inte ha ndgon negativ in-
verkan pa médnniskors hélsa, forutsittningarna for biologisk méngfald eller mojlig-
heterna till allsidig anvdndning av mark och vatten” Prop 1997/98:145 s. 85. Jamfor
dven de mer konkreta mél som Naturvardsverket foreslagit infor denna proposition i
utredningen ”Ren luft och grona skogar”, framst s. 64 ff.

2 Mycket fosfor ger (férenklat) ménga organismer. Alltfor ménga organismer leder
(ocksa detta forenklat) till syrebrist i vattnet och till alltfor lite ljusgenomslapp till
bottnarna. Darfor kunde mojligen ndgon bottenorganism som klarar att 6verleva
trots dalig syrehalt och trots daliga ljusforhéllanden, utnyttjas som indikator p&
totalfosforhalten i det vatten som undersoks. (Exemplet 4r en egen spekulation, med
viss assistans dr fran en doktorandkollega pa limnologiska institutionen.)
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Det globalt uppstdllda mélet om en (ekologiskt) uthéllig utveckling har nu
preciserats. Pé reaktorsidan hamnade vi i en bestimd fosforhalt i Fyrisans
vatten.?2 Detta dr det konkreta mélet pa reaktdrsidan.

Vilket handlande som férvintas av aktorerna, kan dock inte bestimmas
forrdn denna malsittning pé reaktorsidan har definierats, och direfter ver-
satts till handlande. Denna dversdttning skall nu illustreras utifran exemplet
overgddning av Fyrisan, dér olika normtyper kommer att kunna knytas till
olika steg lings med denna tinkta dverséttning av en malséttning pa reaktor-
sidan, till ett konkret handlande pa aktorsidan.2

B6.3.2  Normer relaterande till en situation (i Fyrisan)

Som ovan ndmnts, dr utgangspunkten en 6nskvard malséttning i Fyrisén av-
seende dess innehéll av fosfor. Syftet dr att undvika eutrofiering av &n och
av den Milarvik i vilken &n rinner ut.2* De normtyper som aktualiseras under
detta steg ér olika typer av kvalitetsnormer.

Kvalitetsnormer bygger pa en regleringsteknik dar malformuleringen spe-
lar avgorande roll.25 Tekniken baseras dels pa en beskrivning av den efter-
strdvade situationen i naturen, dels pa att ndgon form av réttsverkan intrader
om denna situation inte uppnas eller kan vidhallas.26 Den 6nskade situat-
ionen uppstills alltsd som ett réttsligt bindande mél, i motsats till att endast
vara vigledande for beslutet.2” Dessa normer kan uttryckas bl.a. som luft-
kvalitetsnormer, 28 vattenkvalitetsnormer, 2° eller som markkvalitetsnor-
mer.30

22 Jag antar att detta dr ett 1impligt métt.

23 For de grundliggande principerna bakom denna systematik, se Westerlund 1997
s 43 ff.

241 verkligheten var Ekoln, dir Fyrisdn rinner ut, starkt $vergddd under 1970-talet
och borjan av 1980-talet. Nu, i slutet av 1990-talet, dr situationen i detta hédnseende
atminstone bittre.

25 Aven termerna kvalitetsnormer, kvalitetsstandards och miljdkvalitetsstandards
anvinds.

26 Gipperth 1994as. 2, se dven Westerlund 1987 s. 50. I direktiv 75/436/Euratom,
ECSC, EEC art. 4, definieras "Environmental Quality Standards:” sdsom standards:
”Which, with legally binding force, prescribe the levels of pollution or nuisance not
to be exceeded in a given environment or part thereof!” Jfr &ven Michanek 1990 (s.
117) recipientkvalitet, samt Backer 1995 (s. 77).

27 Westerlund 1987 s. 50, jfr Aven Gipperth 1994as. 2.

28 Se t.ex. EG dir 82/884 om griinsvirde for bly i luften.

29 Se t.ex. EG dir 76/160 om kvaliteten pa badvatten.

30 Se t.ex. EG dir 86/278 om skyddet fér miljén, sirskilt marken, nér avloppsslam
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Ett exempel pa miljokvalitetsnorm finns i Livsmedelsverkets kungdrelse
om dricksvatten:

Révatten skall vara av sddan beskaffenhet att det genom dndamalsenliga
och tillforlitliga metoder kan beredas till dricksvatten. Kvalitetskrav for
ravatten fran ytvattentikt anges i bilaga 1. Vid val av en ytravattentikt
skall behovliga undersokningar gbras som visar att ravattnet uppfyller
kraven i forsta stycket.3!

I bilaga 1 till denna forordning anges sedan att det i sddant ravatten fran en
ytvattentikt, som riktvérde fér finnas maximalt 0,05 mg fosfat-fosfor/l vat-
ten. Nagot gransvérde for dessa dmnen finns ej. For nitrat-nitrogen géller att
det fér finnas maximalt 5,0 mg/I vatten (riktvérde) respektive 10,0 mg/1 vat-
ten som gransvérde.

Problemet med kvalitetsnormer, eller for aktorsrelaterade normer i allmén-
het, dr att det ofta kan vara svart att veta vem som r adressat. Det racker
salunda inte med att ange att totalfosforhalten i Fyriséns vatten inte far ver-
skrida X, utan pa négot sitt maste ocksé regelns adressater pekas ut. Denna
omstindighet gor att effektiviteten med kvalitetsnormer formodligen blir
lagre ju mer komplexa samband i naturen som ligger bakom det problem
som skall atgérdas.

B6.3.3  Normer relaterande till belastningen (pa Fyrisin)

Fosforforhallandena i Fyrisan fordndras inte om det inte tillfors ny fosfor.32
Sé istdllet for att 1ata regleringen utgd fran situationen i Fyrisan, kan man
lata den ta sin utgédngspunkt i de floden som s.a.s. leder till Fyrisén. Normer
som kommer att tas upp hédr kallas darfér med ett annat namn for belast-
ningsnormer. Bortsett fran exemplet fosfor, dir i princip all belastning sker
via yt- och grundvatten, kan &mnen tillforas recipienter via luft, vatten eller
direkt genom att ménniskan helt enkelt dumpar &mnen i an.

Genom belastningsnormer anges sélunda vilken belastning Fyrisan far ut-
sittas for, ndgot som eventuellt kan anges per tidsenhet och/eller per ytenhet.
Kopplingen till mélséttningen i Fyrisén &r att det inte gér att ange hur stor
belastningen far vara om man inte forst har klargjort vilken konkret situation

anvénds i jordbruket.

31 SLVFS 1993:354 §.

32 Detta #r inte sant. Utféllningen ur bottensedimenten ir t.ex. beroende av vattnets
surhetsgrad samt av hur mycket fosfor det finns i vattnet. Jag bortser fér exemplets
skull fran dessa fakta.
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(maélsittning) i &n som skall uppnés. Dértill méste den tilldtna antropogena
belastningen ridknas fram utifrdn vilken naturlig bakgrundsbelastning som
foreligger. Medan en kvalitetsnorm utgér fran slutresultatet (d.v.s. effekterna
av de antropogena och de naturliga tillflodena tillsammans), utgar en belast-
ningsnorm fran hur mycket ytterligare, utover de naturliga tillflédena, som
kan foras dit utan att mélsdttningen dverges. Man talar i detta sammanhang
om kritiska belastningsgrdnser.33

Belastningsnormer kan antingen relatera till enskilda aktorers handlande,
och da kommer vi utsldppsnormerna mycket néra (se nésta avsnitt). Men de
kan ocksé relateras till helheten av ett storre antal, inte sdllan diffusa, utslapp.
Ett sitt att genomdriva en belastningsnorm nér det dr flera kéinda aktorer ar
att utnyttja kvotsystem. Genom kvotsystem utgér man frén en helhet; t.ex.
fosforbelastningen inom hela Fyrisans avrinningsomrade, och utifran detta
delas sedan kvotdelar ut till de aktorer som vill sldppa ut fosfor. Detta inne-
bér att jordbrukarna, industrierna och reningsverket tilldelas var sina kvot-
delar.

En annan beteckning pa den totalméngd som delas ut dr bubbla. En belast-
ningsbubbla 4r med andra ord ett annat uttryck for en viss geografisk yta,
inom vilken en viss totalméngd av nagot har fastlagts.3* Denna totalméngd
kan vara en viss typ av utsldpp som skall begrdnsas, men det kan ocksé
handla om uttag av ett visst slags naturresurs samt om manipulativa atgér-
der.3>

Bubbeltekniken kan ocksa vara forsta ledet i en kvotreglering, vilken kré-
ver att det finns en totalmédngd (uttag, utslépp etc.) som skall delas ut bland
olika aktorer. Det vanliga torde vara att bubbelterminologin framst forknip-
pas med utslédppsreglering eller belastning till luft, men i realiteten ar det
samma teknik som ligger bakom savél fiskekvoter som manga andra uttags-
regleringar. Den totalt tilldtna méngden utslépp delas sedan ut bland aktorer
inom omrédet. Belastningsnormer kan utnyttjas for att reglera tillforsel av
sdvil levande som dod materia.

Bubbeltekniken har i USA kombinerats med mojligheter att pa affarsméss-
iga grunder Overlata “utsldppsréttigheter” i den man man sjélv inte behover

33 Se Critical load and critical limit values.

34 Michanek & Blumberga (s. 17) ndmner frdn den Lettiska réttsordningen, en moj-
lighet att infora antrophogenic load normatives” som skall ange den storsta tillatna
paverkan (belastning?) ("totally allowed impact”) frén antropogena kéllor. Jfr art 19
i den Lettiska ”Environmental Protection Law”.

35 Se exempelvis Clean air act, USA. Mer utforligt om denna teknik i Polesetsky
ELQ 1995 vol. 22.
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utnyttja dem.3¢ Ett foretag som lyckas minska sina utslapp till en nivd under
sin tilldelade kvot, kan sélja kvotdverskottet till ndgon som vill dka sina ut-
slapp eller vill nyetablera sig pa orten.

Ett exempel pa denna teknik med generella belastningsbubblor finns i Na-
turvérdsverkets foreskrifter betrdffande spridning av avloppsslam pa jord-
bruksmark.3”

Inom denna normgrupp, d.v.s. belastningsnormer, gér en viktig skiljelinje.
Medan vissa belastningsnormer kan betecknas reaktorsrelaterade, kan andra
betecknas aktorsrelaterade. I de fall det i belastningsnormen anges hur
mycket en eller flera adressater far belasta en viss recipient med, kan man
lika géirna kalla dem utsléppsnormer. Som kommer att visas i nésta avsnitt
ar dessa normer aktorsrelaterade. Men i de fall belastningsnormerna inte pe-
kar ut nagon bestdmd adressat, dr det en reaktdrsrelaterad norm. Denna typ
av belastningsnormer relaterar séledes varken till recipienten i sig, eller till
négon bestimd aktor utan de relaterar till ett viss flode.

Detta innebér att de belastningsbubblor, som i sin tur maste operational-
iseras genom t.ex. ett kvotsystem, i sjilva verket relaterar direkt till ett flode,
d.v.s. till ett flode mellan den som slédpper ut och den recipient som tar emot
flodet.

B6.3.4  Normer relaterande till utslippen (fran Kungséingens re-
ningsverk m.fl. kiillor)

En bubbelreglering (hdr avseende utslédpp) kan antingen ses som en belast-
ningsnorm, och man utgar da frén en total belastning. Men den kan ocksé
ses som en utslédppsreglering, om man utgar fran hur mycket som totalt sett
slapps ut fran samhéllet. Som ndmnts ovan, befinner vi oss pa gransen mellan
vad som kan betraktas som reaktorsrelaterad reglering respektive aktorsrela-
terad reglering. Inte heller en bubbla for utsléapp har nimligen négra utpekade
adressater, utan maste pekas ut pa nagot sétt. Kvotering dr en mojlighet.

Ett exempel pa en utsldppsbubbla finns i EG direktiv 88/609 om utsliapp
till luft av kvdveoxider och stoft fran nya forbranningsanldggningar med en
installerad tillford effekt om S0MW eller mer. I direktivet beordras med-
lemsstaterna att inom viss tidsperiod sjdlva bestimma hur mycket av de ak-
tuella &mnena som far sléppas ut inom landets grénser per &r:

36 Jfr Leyser 1997, s. 373 ff.

37 SNVFS 1994:2, foreskrifter om skydd for miljon, sérskilt marken, nér avloppss-
lam anvinds i jordbruket, 9 § samt bilaga C.

38 Se dven Sveriges implementering av denna genom SNFS 1994:8.
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When the program are being carried out, Member states shall also deter-
mine the total annual emission in accordance with Annex IX, point C.3°

Genom en utslédppsbubbla anges siledes, inte hur mycket fosfor som totalt
sett far tillforas Fyrisan (om regeln inte avser utslapp direkt i vattnet), utan
hur mycket fosfor som totalt sett far sldppas ut inom det omrédden som av-
vattnas till Fyrisdn. Genom denna typ av reglering har man sélunda fjarmat
sig ytterligare fran recipienten och den mélséttning som déri bestdmts.

Medan en belastningsnorm, forutom mélséttningen i recipienten, dessutom
maste utformas utifran hénsyn till Fyrisdns naturliga tillférsel av fosfor,
maste en norm betrdffande de totala utslédppen ta hénsyn till vad som even-
tuellt kan komma att bindas till mark, markvitskor, organismer etc. Allt som
sléapps ut kommer med andra ord inte att n& Fyrisan, vilket gor att utsléppen
kan vara storre dn vad som slutligen fir nd an.%0 Som vi mérker, ju lingre
bort fran recipienten vi lagger regleringen, desto fler parametrar finns att ta
hénsyn till.

Klivet rakt in i de aktorsrelaterade normerna tar vi med sddan utslédppsre-
glering som riktar sig till bestimda adressater. Dessa normer kan dels riktas
direkt till adressaterna, genom att lagtexten anger vissa tekniska prestanda
som maéste uppfyllas, eller som fasta utsldppsgrénser som inte far dverskri-
das. 41

Exempel pa generella utsldppsgrinser riktade till individuella adressater
finns i reglerna om utslépp av kvéveoxider och stoft fran vissa typer av for-
brénningsanldggningar.42 T.ex. anges dér att sidana anléggningar som drivs
pé fasta brinslen maximalt far slippa ut 650 mg kviveoxider per m? ntg. Ett
annat exempel kan hdmtas fran férordningen av svavelhaltigt brénsle:

I koleldade forbréanningsanldggningar som forsta gangen tagits i bruk ef-
ter utgangen av juni 1988 fér efter utgéngen av ar 1988 kol inte forbran-
nas, om forbranningen medfor att svavelfoéreningar slépps ut i luften i en
mingd som motsvarar mer dn 0,05 gram svavel per megajoule brénsle,
raknat som arsmedelvirde.*3

39 Article 3.3.

40 Jfr dock vad som sagts i avsnitt B3.5.3 om den s.k. Bertalanffyeffekten.

41 Se Kuusiniemi for en redogérelse for olika miljoréttsliga standards betréffande
utsldppsreglering.

42 SNFS 1994:8. Kungdrelse med foreskrifter om utslépp till luft av kviveoxider
och stoft frén nya forbrénningsanldggningar med en installerad tillford effekt om
50MW eller mer.

43 Forordningen om svavelhaltigt brinsle (1976:1055) 2 §.
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Genom tekniska prestandaregler kan man t.ex. foreskriva att adressaterna
skall installera en viss teknisk utrustning, som klarar av att uppratthalla viss
reningsniva eller som motsvarar bésta tillgéingliga teknik (BAT). Graden av
rening kan uttryckas genom gransvérden eller riktvdrden. Prestandan kan
dven avse viss reningsgrad. Ett exempel pé denna regleringsteknik finns i
bilavgasforordningen:

En bil skall, i den omfattning som anges i denna forordning, vara forsedd
med funktionsdugliga anordningar som

1. begrénsar fororeningar i avgaserna,

2. vid bensindrift hindrar utsldpp av brinsleangor,

3. vid dieseldrift hindrar att tydligt firgade eller ogenomskinliga av-
gaser utvecklas annat 4n tillfalligt vid start eller véxling. /.../.45

I bilagor till férordningen anges sedan vissa prestandakrav ndrmare.

Men dessa regler kan ocksa riktas till en tillstdndsgivande myndighet/ dom-
stol, som utifrdn en avvigningsrelaterad norm,*6 skall precisera vilka kon-
kreta villkor som skall gélla for den enskilda verksamhetsidkaren, d.v.s. ak-
toren.#” Ett exempel pé en sddan reglering &r 5 § ML.

Vi har nu nétt resans mal. Utifran en mélsattning om att forhindra eutrofi-
ering av Fyrisdn, kan man avgora hur stora utsléppen far vara frain Kungs-
angens reningsverk, och andra enskilda aktorer. Men for att kunna avgora
hur stora dessa utslépp fran varje enskild utsldppare kan tillatas vara, maste
man atminstone ha kinnedom om:

. Malsattningen i Fyrisan (d.v.s. recipienten).

. De naturliga fosfortillflodena.

. Hur mycket fosfor som kommer att bindas i marken etc.

. Hur mycket fosfor alla andra utsldppare sldpper ut, eller far
slappa ut.

Detta kan synas var ett komplicerat forhallande, vilket det naturligtvis &r.
Men & andra sidan, om man véljer att styra genom kvalitetsnormer, stélls
man infor problemet att rikta dessa mot rétt adressat.

44 Jfr Kuuseniemi (s. 244) betrdffande “technical standards”.

4 Bilavgasforordning (1991:1481) 4 §.

4 Om avvigningsrelaterade normer, se frimst avsnitt B6.8.

47 For avvigningsrelaterade normer, se vidare avsnitt B6.8 nedan.

377



B6.4  Normer for uttagsstyrning

Medan miljorétt lange varit starkt inriktad pa att forhindra utslapp, ar en na-
turlig konsekvens av mélet om en ekologiskt uthallig utveckling att ocksé
minska uttagen av resurser. For att kunna astadkomma sé slutna kretslopp
som mojligt racker det med andra ord inte med att strypa svinnet frdn sam-
héllet, utan det bor vara en minst lika viktig uppgift att styra tillforseln av
resurser till samhéllet.

P& samma sétt som ovan visats hur olika normtyper kan systematiseras
utifrdn en malséttning i naturen, avseende vad som i dagligt tal kallas forore-
ningar, kan man gora pa samma sitt vad avser uttag.

Med borjan i det 6vergripande globala malet om en (ekologiskt) uthallig
utveckling, kan detta stillas upp som ett nationellt mél. Ett delmél under
detta kan vara att skapa slutna materialfldden, och under detta i sin tur att
minska uttagen av lagerresurser. Fosfor 4r som bekant en lagerresurs, och
det finns, som redovisas i delstudie B3, olika skél att minska uttagen. Hénsyn
till kommande generationers behov dr en viktig anledning.

Utifrédn dessa overgripande mal kan man genom en kvalitets-, eller kanske
snarare kvantitetsnorm, ange hur mycket fosfor som méste finnas kvar i till-
gingliga former for kommande generationer. Detta kan sedan vara grunden
for att man formulerar en uttagsbubbla, t.ex. for Sverige, dér det anges hur
stora kvantiteter fosfor som far utvinnas per tidsperiod. Bubblan delas ut i
kvoter till de enskilda aktorerna.48

Medan uttagskvoter inte forefaller vara sérskilt vanliga betréffande lager-
resurser, dr det ett vanligt instrument for att styra uttag av fondresurser,
framst djur. Ett exempel pa uttagskvoteringar ar internationella fiskeavtal,*
dér en totalt tilliten fangst faststélls genom internationella forhandlingar,50
varefter varje deltagande nation tilldelas viss kvotdel. Dessa kvoter delas se-
dan i sin tur upp mellan nationernas fiskare. Andra exempel som kan ndmnas
ar nationellt svenska regler t.ex. avseende jakt pa &lg respektive bjorn.51

48 Enligt Michanek & Blumberga (s. 17) finns i den Lettiska ”Law on subsoil”, art.
5.3 enregel betrdffande begransning av det totala utnyttjandet av naturresurser (*’li-
mits on total use of natural resources.”) Denna regel skall kunna utnyttjas for att re-
glera bl.a. fiske och utvinning av mineral. Regeln i frdga dr m.a.o. formulerad strik-
tare dn en allmén policyformulering.

49 Se t.ex. FIFS 1995:34 angende svenskt fiske efter torsk i Ostersjon.

30 Betréffande fiskekvoter talas om “total allowable catch”.

5! Se dven “Forest and Rangeland Renewable Resources Planning Act” (U.S.C.A.
§§ 1600-1614) § 1611 (a), dér “’Secretary of Agriculture”, skall begrénsa timmer-
forsdljningen frén “national forests”. Det arliga uttaget (allowable sale quantity,
ASQ”) av skogsrévara skall bestdmmas bl.a. med hénsyn till vad som &r skogens
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B6.5  Normer for styrning av manipulation
B6.5.1 Inledning

Hittills har systematiseringen utgétt frdn normer som styr externa floden.
Grunden for denna systematisering har varit att olika normer kan placeras
langs med kedjan fran en malséttning pa reaktorsidan, till handlande hos ak-
toren. Denna systematisering kan inte pa samma sitt anvéndas for att syste-
matisera de regler som anvinds for att padverka de interna flodena. Trots
detta, och utan att forsoka placera dem pa nagot visst forhallande inbordes,
skall jag hér lyfta fram vissa regelkategorier som kan forknippas med de in-
terna flodena. Under detta avsnitt behandlas regler forknippade med mani-
pulation, och under det ndstkommande avsnittet behandlas regler som for-
knippas med hantering av resurser i samhallet.

Som visats ovan,>2 kan det som hér kallas manipulation delas in i undan-
tringning och omformning av naturresurserna samt inverkan pé floden och
processer i naturen. Utméarkande for dessa forfaringssitt dr att ménniskan
paverkar naturen utan att i egentlig mening utvinna naturresurserna. Natur-
ligtvis gar det inte att dra ndgon skarp gréns mellan manipulation och utvin-
ning, men som principiell indelningsgrund &r resonemanget éndé vérdefullt.

Hér skall i korthet tre slags regleringar lyftas fram, utan att jag for den
skull vill pasta att de utgdr egna normtyper. Det &r snarare reglernas syfte
som dr det gemensamma, d.v.s. att styra manipulativa verksamheter. Till
denna kategori vill jag hénfora lokaliseringsregler, fredningsregler respek-
tive regler om &terstéllande, vard och skotsel.

B6.5.2  Regler om lokalisering av verksamheter

Med lokaliseringsregler avses hér sadana regler som anger vilken geografisk
placering en verksamhet fér/skall ges. Dessa beror i huvudsak ménniskans
manipulation av naturen, &ven om de indirekt ocksa kommer att fa betydelse
for t.ex. utsldpps- respektive utvinningslokaliseringar. Dessa kan formuleras
savdl som beteenderclaterade normer, situationsrelaterade normer liksom
som avvégningsrelaterade normer dven om den sistnimnda varianten for-
modligen dr vanligast.>3

Regler om lokalisering av  verksamheter finns vanligen i

uthélliga avkastningsforméga (”In perpetuity on a sustained-yield basis, /.../”)

52 Avsnitt B2.3.3.3.

33 Westerlund hénfor lokaliseringsreglerna till avvigningsreglerna. For uttrycken
beteenderelaterade, situationsrelaterade respektive avvéigningsrelaterade normer, se
dels B6.2.3, dels avsnitt B6.7. Se ocksé avsnitt A4.5.3.
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verksamhetsanknutna forfattningar, och inte séllan méste ocksa hénsyn tas
till planer och fredningsbestimmelser vid individuella lokaliseringsprov-
ningar.

Exempel pa individuella lokaliseringsregler for stationdra anldggningar
fanns bl.a. i 4 § ML och alltjamt i PBL:s 2-3 kap. Foljande bestimmelse,
som snarast dr formulerad som en avvagningsrelaterad norm, &r hamtad fran
plan- och bygglagen:

Bebyggelse skall lokaliseras till mark som ar lampad for &ndamélet med
hénsyn till

1. de boendes och dvrigas hilsa,
2. jord,- berg- och vattenforhallanden,

3. mojligheterna att ordna trafik, vattenforsérjning och avlopp samt
annan samhillsservice,

4. mojligheterna att forebygga vatten- och luftfororeningar samt bul-
lerstdrningar.

Bebyggelse och anldggningar som for sin funktion kriver tillforsel av
energi skall lokaliseras pé ett sitt som &r lampligt med hénsyn till ener-
giforsorjningen och energihushallningen.54

B6.5.3  Regler om fredning av omriden och objekt

Regler om fredning av omraden och objekt, bygger i grunden pé forbud mot
vissa aktiviteter, och &r nistan alltid franstyrande.>> Dessa regler dr antingen
knutna till geografiskt avgrénsade ytor eller till enskilda naturobjekt sdsom
djur eller vixter,5¢ och syftet kan bade vara att forhindra resursuttag och ma-
nipulation av naturen. Jaktforbud och fridlysningar &r exempel pé uttagsre-
glering, medan forbud mot bebyggelse och ovrig exploateringsverksamhet
dr ett exempel pa manipulationsreglering. Tanken dr att det aktuella omrédet

34 Plan- och bygglagen (1987:10) 2:3.

35 Ett undantag frin denna huvudregel ér t.ex. normer med syfte att uppritthalla en
véxt eller djurart eller former i naturen vars bevarande bygger pd manniskans pa-
verkan (hdvd), “kulturbetingande forekomster”. Viaxter som &r beroende av ett odlat
landskap 4r ett exempel pa detta (jfr Westerlund 1994b s. 84).

36 Campbell-Mohn anviinder termen “Environmental Commons”, se t.ex. s. 68.
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eller objektet i princip skall l&mnas orort.5” Exempel pé fredningsregler
fanns t.ex. i naturvardslagens regler om omradesskydd och fridlysning.58

B6.5.4  Regler om éterstillande, vard och skotsel

Medan fredningsregler i grunden &r forbud, &r regler om aterstéllande, véard
och skotsel pdbud eller tillatelser. Under vissa forutséttningar framtvingar
lagstiftningen en viss onskvard atgird, oftast ndgon form av manipulation.
Ett exempel &r aterstéllningsétgérder efter olika former av ménskliga aktivi-
teter. Nagra exempel pa sddana bestémmelser &r dterplanteringsskyldighet
efter skogsavverkning,5° individuella eller generella normer om utplantering
av fisk®0 samt aterstéllning av mark eller landskap efter avslutad utvinnings-
verksamhet.6! Aven kulturminneslagstiftningen innehaller liknande bestim-
melser,®2 men dessa regler ligger nirmare havdlagstifiningen eftersom de
kan innebéra krav pd att vidmakthalla vissa naturtyper, snarare &n att ater-
stdlla dem efter ménniskans hérjningar.

Dessa regler kan uttryckas bade som beteenderelaterade normer — sésom
exempelvis att ny skog skall planteras eller att vissa ”sar” i naturen efter t.ex.
grustdktsverksamhet skall jimnas till — men ocksa som situationsrelaterade
normer, sdsom exempelvis att landskapet skall aterstéllas till det skick det
hade fore ett visst ingrepp.

I skogsvardslagen finns bestimmelser om dterplanteringsskyldighet:

Ny skog skall anldggas pa skogsmark

1. om markens virkesproducerande forméga efter avverkning eller
pa grund av skada pa skogen inte tas till vara pé ett godtagbart sétt,

2. om marken ligger outnyttjad,

3. om skogens tillstdnd dr uppenbart otillfredsstillande.

57 Backer (1995 s. 78) papekar riktigt att fredningsbestimmelser ocksa kan betrak-
tas som en form av miljokvalitetsnormer.

38 Se t.ex. NvL 7-12 §§ samt 14 §.

59 Jfr Skogsvardslagen 5 §.

60 S&dana villkor kan bl.a. meddelas i samband med vattendomar.

61 Se naturvérdslagen 18 §, déir Lst kan meddela villkor om bl.a. s.k. terstéllnings-
atgarder. Jfr MineralL 13:4 betraffande efterarbeten. Se dven Darpd (1994) betréf-
fande aterstéllning efter deponiverksamhet.

62 Jfr lag (SFS 1988:950) om kulturminnen, frimst 9 §.
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Atgird enligt forsta stycket skall vidtas i fall som anges i 1 och 2 utan
dr6jsmal och i fall som anges i 3 inom skalig tid. /.../63

B6.6  Normer for styrning av hantering
B6.6.1 Inledning

Slutligen skall vissa regler for att styra samhallets interna floden behandlas.
Dessa regler kallas alltsd hanteringsreglering. Samtliga regleringstekniker
som kommer att tas upp hér styr den interna metabolismen i samhallet, men
framstéllningen bygger inte pd samma systematiska genomgéng som tidi-
gare.

Utover miljoaspekterna, finns det ménga andra orsaker till att reglera den
interna omséttningen av varor och produkter i samhéllet. Ett exempel &r sé-
kerhetsaspekter sdsom forbud mot att sélja varor som kan vara farliga for
barn. En annan orsak kan vara att man av handelspolitiska orsaker vill gynna
eller missgynna olika produkter genom import- och exportbegransningar.
Arbetsmiljorisker, psykiska faktorer och etiska virderingar kan ocksé ligga
bakom en sadan reglering, sisom exempelvis intresset att stoppa handeln
med barnpornografiska bilder, eller produkter tillverkade av barn.

Regler om handel, transporter, information, ateranvindning och atervin-
ning kallas hér transaktionsregler. Hit hor ocksé produktinformationsregler
som skall paverka enskilda konsumenters val av produkter,* respektive reg-
ler om processcertifiering, och vidare regler om insamling av produkter, re-
cirkulationsregler, for atervinning och ateranvéndning.

Bland alla dessa olika regler, vars grénser i forhallande till varandra ofta
inte &r skarpa, skall foljande berdras, nimligen produktionsregler, certifie-
ringsregler, transaktionsregler samt recirkulationsregler.

B6.6.2 Regler om produktionskvoter

Produktionskvoter &r ett exempel pa kvotreglering som kan utnyttjas ocksa i
dessa sammanhang. Ett exempel 4r EU:s mjolkkvoter som i forsta hand styr
den totala mjdlkproduktionen i hela EU genom att reglera hur mycket varje

63 Skogsvardslag (1979:429), 5 §.

64 Eckhoff 1983 (s. 201) hénvisar till en tidigare regel i Norge. I samband med en
kampanj for att minska utslédppen till sjon Mjesa, f6rbjods reklam for fosfatbaserade
tvittmedel i det berdrda omradet.

382



medlemsstat och slutligen varje enskild mjolkbonde far producera.®5 Pro-
duktionskvoter kan ocksa vara ett instrument for att 4stadkomma hushéllning
av vissa resurser.

B6.6.3 Regler om process- och verksamhetscertifiering

Certifieringsregler (“miljocertifieringar”), representerar en relativt ny typ av
miljorattslig reglering. Bland dessa kan EU:s ”Eco Management and Audit
Scheme”, EMAS, nimnas.66

En miljocertifiering innebér att olika former av industriella och andra verk-
sambheter later sig underkastas en omfattande miljokontroll, dir hela tillverk-
ningsprocessen eller motsvarande analyseras utifrdn miljo och naturresurs-
aspekter.6” I vissa fall, sisom inom EMAS, skall ocksé arliga miljobokslut
tas fram,®8 dir foretagets samlade “milj6belastning” skall redovisas. Aven
om inte sjélva certifieringen i sig behdver betyda nagot for foretagets miljo-
belastning, ger det konsumenterna viss information om foretagets miljépo-
licy och i viss utstrackning om foretagets regelefterlevnad.

For att bli certifierat méste foretaget visa att man uppfyller vissa krav som
uppstills i certifieringsprogrammet. Den som inte uppnar dessa krav, erhal-
ler inte ndgon certifiering, respektive forlorar den om man tidigare uppfyllt
kraven.®® En grundldggande forutsittning i EMAS é&r att man uppfyller den
géllande nationella milj6lagstiftningens krav.”0 EMAS ir ett frivilligt sy-
stem, &ven om den som ansluter sig méste uppfylla de krav som stélls i for-
ordningen.

B6.6.4  Regler om recirkulering av amnen och produkter

En annan typ av reglering som blivit allt vanligare &r regler med syfte att
skapa system for ateranvéndning och dtervinning av varor och produkter,
vad som hér betecknas recirkuleringsregler. I Sverige finns regler for bl.a.

% Jfr EG Forordning 3950/92 om inférande av en tilliggsavgift inom sektorn for
mjolk och mjélkprodukter, samt férordning 536/93 om tillimpningsforeskrifter for
tilldggsavgiften for mjolk och mjolkprodukter.

66 Rédets forordning nr 1836/93 om frivilligt deltagande for industriforetag i ge-
menskapens miljostyrnings- och miljorevisionsordning. Jfr 4ven andra sddana mil-
jOstyrningssystem sdsom t.ex. ISO 14001.

67 Jfr Kramer 1998 avs. 1.14. Aven Hogstrom.

%8 EMAS art. 3f samt art. 5.

% EMAS art. 8.3.

70EMAS art. 1.3.
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uttjdnade tidningar, forpackningar, déck samt byggmaterial.”!
Forordningen om producentansvar for returpapper ér ett exempel pa sadan
reglering. Syftet med denna férordning anges i dess inledande bestimmelse:

/.../ Syftet med forordningen ar att producenterna skall se till att 75 vikt-
procent av de tidningar som konsumeras i Sverige senast ar 2000 samlas
in som returpapper /.../72

Det éligger sedan de som i forordningen betecknas “producenter” att:

/../vidta s&dana étgérder som behdvs for att underlétta for hushéll och
andra att limna returpapper for insamling./.../73

B6.6.5 Regler om transaktioner

Nasta regeltyp som skall tas upp hér 4r transaktionsregler. Dessa styr olika
former av Overlatelser t.ex. av sddana naturresurser man av nadgon anledning
anser inte bor fa floda fritt i samhéllet. Grunden till regleringen kan vara att
forhindra handel med utrotningshotade djur och véxter, att forhindra spri-
dandet av miljo- och hélsofarliga kemikalier och produkter, eller att man av
nagon orsak vill styra flodet av det reglerade till vissa befolkningsgrupper
eller vissa geografiska regioner.

Ett exempel pa transaktionsregler &r de svenska bestimmelserna om for-
bud mot att saluféra och dverldta avloppsslam for jordbruksdndamal om
slammet innehaller vissa halter av ett antal uppréknade tungmetaller.”4 Syftet
med reglerna r att motverka att tungmetaller kommer ut pé jordbruksmarker
dir man odlar ravaror for livsmedelstillverkning. Ett annat exempel &r lag-
stiftningen om forbud mot inférsel av vissa skyddade djur och véxter,”> vars
syfte dr att minska efterfrdgan p4 dem och darigenom ocksa minska jakten.
Ett tredje exempel &r reglerna om forbud mot yrkesméssig export och

71 Se férordningar om producentansvar for returpapper (1994:1205), for forpack-
ningar (1997:185), for dick (1994:1236) samt f6r bilar (1997:788).

721 §, 2st, returpappersforordningen.

73 Returpappersforordningens 4 §.

74 Forordning (SFS 1985:840) om vissa hélso- och miljéfarliga produkter m.m. 11

75 Lag (1994:1818) om atgérder betriffande djur och véxter som tillhér skyddade
arter, samt regeringsforordningen (1994:2027) och forordningar fran Jordbruksver-
ket dértill. Denna grundas bl.a. pa Radets forordning 3626/82/EEG, vilken i sin tur
grundas pé internationella konventioner.
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forséljning av vissa kvicksilverhaltiga varor.7¢ Syftet med denna reglering ar
att forhindra att kvicksilver kommer ut i samhéllets materialfloden.

Dessa regler kan vara dndamalsenliga om en stat vill pdverka uttag av re-
surser som finns inom andra staters jurisdiktionsomrade, genom att mini-
mera efterfragan i den egna staten.

B6.6.6 Regler om produktion

Den sista regleringen som skall tas upp under denna rubrik ar produktions-
reglering. Syftet med dessa ar att styra produktionen av nagot, darfor att man
i forlangningen vill minska uttag, utslédpp eller manipulation. Denna typ av
reglering infors inte séllan av handelspolitiska skal.

Ett exempel pa produktionsreglering dr EU:s forordning betraffande dm-
nen som bryter ner ozonskiktet.”” Bakgrunden dr ozonkonventionen och
Montrealprotokollet, d.v.s. internationella ataganden om att minska utslép-
pen av sadana kemikalier. Den regleringsteknik som EU valt for detta, &r att
genom produktionskvoter begréinsa tillgdngen pé klorfluorkarbonerna:

Om inte annat foljer av punkt 812, skall varje producent se till

— att den berdknade nivén for hans produktion av klorfluorkarboner un-
der perioden 1 januari-31 december 1994 inte 6verstiger 15% av den
berdknade nivan for hans produktion av klorfluorkarboner under
1986,

— att han inte producerar klorfluorkarboner efter den 31 december 1994.
/.78

Kvotregleringen é&r alltsa hir en del av en total utfasning av klorfluorkarbon-
tillverkningen.

Genom att styra tillverkningen av klorfluorkarbonerna férhindrar man na-
turligtvis ocksa att denna kemikalie sldpps ut i atmosfaren, 4ven om det torde
bli ett antal ars fordrjning med tanke pé att kemikalien kommer att finns
kvar i t.ex. kylanldggningar och brandsldckare dven efter det att tillverk-
ningen upphort.

76 Férordning (1991:1290) om vissa kvicksilverhaltiga varor.

77 EG Férordning 3039/94/EEG om #mnen som bryter ner ozonskiktet, grundat pa
1985 ars Wienkonvention for skydd av ozonskiktet samt 1987 ars Montrealproto-
koll om d&mnen som bryter ner ozonskiktet.

78 Artikel 3:1 EG Férordning 3039/94/EEG.
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B6.7  Hur normer kan systematiseras utifran ett aktors — re-
aktors perspektiv

B6.7.1 Reaktorsrelaterade normer

I delstudie B2, beskrivs den grundldggande skillnaden mellan aktdr och re-
aktor, och tidigare i denna delstudie har kortfattat visats hur olika normtyper
kan hérledas till dessa tva sidor. Den normsystematiken skall nu utvecklas
nagot.

I den genomgang av de normer som framst styr de externa flddena, visades
att normer som knyter an till en 6nskvérd situation (mélséttning) i naturen
(eller i och for sig till en malsittning i samhallet) ocksé utgar fran omstédn-
digheter pé reaktorsidan. Detta ligger sa att siga i sakens natur.

Vissa av dessa reaktorsrelaterade normer relaterades till de externa flodena
i sig, utan att varken aktoren eller den dnskvérda situationen i naturen berdr-
des. Detta visade sig vara fallet for t.ex. belastningsnormer utan bestaimda
adressater. Andra av dessa regler relaterades till den dnskvirda situationen i
naturen, utan att varken flodet som lett dit fosforn, eller de aktorer som en
gang satt igdng flodet berordes. Det tydligaste exemplet pd denna normtyp
ar kvalitetsnormer.

For att skilja dessa bada reaktorsrelaterade normer &t, kommer de fortsétt-
ningsvis att bendmnas flodesrelaterade normer respektive situationsrelate-
rade normer. Indelningen grundas alltsd pa vad normerna relaterar till ge-
nom sitt sprakliga uttryck; ett flode eller en viss situation pé reaktorsidan.

B6.7.2  Aktorsrelaterade normer

De andra normerna, de aktorsrelaterade normerna karakteriseras av att de
istdllet for att ange ett visst forhallande (flode eller situation) pa reaktorsidan,
anger en viss handling som skall utféras/undvika att utforas pa aktorsidan.

Aktor Reaktor
Aktorsrelaterade normer Reaktorsrelaterade normer
- Beteenderelaterade normer - Situationsrelaterade normer
- Avvégningsrelaterade normer - Flodesrelaterade normer

Figur B6:2 Visar hur vissa normer forst kan delas in i1 aktorsrelaterade respektive
reaktdrsrelaterade normer, och hur dessa tva grupper i sin tur kan delas in i under-
grupper.
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Beroende pa om den handling som skall utforas anges direkt i normen, eller
om den endast anges i form av att avvigning mellan olika intressen skall
utforas, kan de betecknas beteenderelaterade normer respektive avvignings-
relaterade normer. Indelningen kan illustreras sdsom gors i figur B6:2.

Aktor Reaktor

Minniskan;

| - miljopiverkan gemom

| handlingar

—_ e

Figur B6:3 Figuren visar de fyra (antropogent inducerade) huvudfléden som ar/kan
vara foremal for styrning. Siffran | markerar manipulation, d.v.s. antropogent indu-
cerade floden och tillstdnd i naturen. 2 markerar flodet av resurser fran natur till sam-
hélle, d.v.s. uttag. 3 markerar den interna omséttningen av resurser i samhéllet, d.v.s.
hantering. Siffran 4 slutligen, markerar flodena av resurser fran samhille till natur,
d.v.s. utsldpp. Medan de fldéden som motsvarar 1 och 3 ar interna, &r 2 och 4 externa.

Medan aktoren dr ménniskan i hennes roll som férmedlare av vilja och asik-
ter,”” motsvaras aktdren av den fysiska verkligheten, dess tillstand och f16-
den. Denna fysiska verklighet kan beskrivas genom figur B6:3, dir flodet av
naturresurser dr den sammanbindande lédnken.

B6.7.3  Olika typer av reaktorsrelaterade normer

Utifran figur B6:3 har alltsa de reaktorsrelaterade normerna i sin tur delats

7 Detta beskrivs nirmare avsnitt A3.1.3, B2.5.
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in i tva grupper, namligen situationsrelaterade- och flodesrelaterade normer.
Denna indelning grundas i om normerna relaterar till interna floden och till-
stdand (som de situationsrelaterade normerna), vilka markeras med 1 och 3 i
figuren ovan, eller om de relaterar till externa floden (som de flodesrelate-
rade normerna), som markeras med 2 och 4 i figuren ovan.80

Beroende pa vilken typ av interna floden dessa normer relaterar till, kan
de betecknas hanteringsregler respektive manipulationsregler. Och beroende
pa vilken typ av externa floden normerna relaterar till, kan de betecknas ut-
tagsregler respektive utsléppsregler. Dessa fyra normtyper kan, med andra
ord, kopplas samman med de fyra huvudfléden pa reaktdrsidan som tidigare
beskrivits. Figurerna B6:1 och B6:2 ovan kan nu kompletteras med foljande
information.

Kopplingen har som redan konstaterats, att gora med vad normen relaterar
till genom sin sprdkliga utformning, diremot inte till vilket syfte som ligger
bakom regleringen. Insatspunkt (d.v.s. var under flodet styrningen sitts in)8!
knyter an till vad regeln, genom sin sprakliga utformning, relaterar till, me-
dan syftet kan knytas till den avsedda effektpunkten.s?

Sammanfattningsvis kan nu féljande normsystematisering goras.

Aktor Reaktor

Aktorsrelaterade normer Reaktorsrelaterade normer
— Beteenderelaterade normer — Situationsrelaterade normer
— Avvdgningsrelaterade normer — Manipulation

— Hantering

— Flodesrelaterade normer
— Uttag
— Utslapp

Figur B6:4. Figuren illustrerar framst hur de reaktérsrelaterade normerna kan delas
in i tvd undergrupper, samt hur olika normer i dessa undergrupper kan hérledas till
olika led av kretsloppet.

B6.8  Avvigningsrelaterade normer

80 Detta beskrivs ocks4 i avsnitt A4.5.5.1.
81 Om insatspunkt, se vidare avsnitt A4.3.
82 For uttrycken insatspunkt respektive avsedd effektpunkt, se avsnitt A4.3.2.
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B6.8.1 Inledning, de avviigningsrelaterade normernas roll i syste-
matiken

Det sitt att systematisera de miljoréttsliga normerna som beskrivits ovan ut-
gér fran att en dvergripande malsittning forst har konkretiserats till ett visst
delmal. Dérefter har detta delmal, formulerat som en situation i naturen, eller
kanske nagot annat som ligger pa reaktorsidan, stegvis dversatts till ett kon-
kret handlingsmdnster. Jag har ocksa visat hur olika regleringstekniker kan
forhalla sig till dessa olika steg. Utgadngspunkten har da varit vad reglema
relaterat till genom sin sprakliga utformning.

Som framgatt dr det flera steg, ofta manga fler steg, mellan en beteendere-
laterad norm och situationen i naturen, 4n mellan en miljokvalitetsnorm och
en uppsatt malsittning. En miljokvalitetsnorm kan ju i princip vara en direkt
aterspegling av den efterstravade situationen.

Men var hor da de avvigningsrelaterade normerna hemma?8 Dessa kan
egentligen aktualiseras var som helst under denna utvecklingslinje.

B6.8.2  Avviigningsrelaterade normer ir primért aktorsrelaterade
normer

Blotta existensen av en norm innebér alltid att ndgon form av avvégning
mellan olika vikter har dgt rum (hos lagstiftaren), eller kommer att dga rum
(hos tillamparen eller hos dem som bemyndigats utfarda ytterligare fore-
skrifter inom de givna ramarna). Avvagningar kan alltsd, i svenskt hénse-
ende, ske pa fem olika nivéer i samhéllsstrukturen. For det forsta av ett norm-
givande Overstatligt organ, t.ex. EG. For det andra av nationella lagstiftande
forsamlingar (parlament), for det tredje av réttstillimpande myndigheter och
domstolar. For det fjirde av normgivande organ enligt bemyndigandes, och
for det femte av enskilda fysiska eller juridiska personer.8 Inte séllan gors
avvégningar pa flera nivder i samma fraga.s>

Maénga réttsregler &r formulerade som fasta handlingsregler, och kan t.ex.
innebéra konkreta forbud respektive tillatelser som uttryckts direkt i forfatt-
ningstext. I dessa fall 6verldmnas i princip inga dverviganden betraffande
handlandet till vare sig myndigheter, domstolar eller enskilda, eftersom

83 Jfr Westerlund 1984 s. 1315, 1987 s.55.

84 Avviigningarna kan ocksé ske pa ett internationellt plan. Mer om detta i Ebbesson
1996.

85 Aven i normer som tillater avviigningar pd myndighets-, eller personplanet har ju

lagstiftaren for det forsta preciserat &mnet for regleringen, och for det andra precise-
rat mer eller mindre exakta riktlinjer for hur avvigningen skall g4 till.

389



denna process redan ér utford av lagstiftaren.®¢ Inte séllan 6verldmnas dock
hela eller delar av avvdgningarna till 14gre nivaer i samhéllsstrukturen, dar
handlingsutrymmet betréffande sjdlva avvéigningen visserligen genom lag-
stiftningsatgirden kan vara begransat och ibland rentav mycket hért styrt for
att undvika godtycke, men déir visst utrymme dnda dverldmnats for avvig-
ningar i det enskilda fallet.8”

Mot bakgrund av att avvigningsnormerna pa detta sétt primdrt anger att
en viss handling skall utféras, ndmligen en avvégning, bor dessa normer pla-
ceras in bland de aktorsrelaterade normerna.

Samtidigt kan avvagningsrelaterade normer ur ett annat perspektiv karak-
teriseras som ett mellanled mellan en aktorsrelaterad norm och en reaktors-
relaterad norm. Medan den avvégningsrelaterade normen i sig anger ett visst
handlande, d.v.s. att en viss instans skall utfora en avviagning, kan resultatet
av denna avvigning resultera i en aktorsrelaterad norm.88 Detta blir fallet om
avvigningen resulterar i en norm som anger ett visst Onskvért resultat pa
aktorsidan, till skillnad mot att en handling skall utforas. I det senare fallet
blir ocksé resultatet av avvigningen en aktorsrelaterad norm.

B6.8.3  Att relatera avvigningen till en malséttning

Avvigningar innebér val mellan olika alternativ. Den som bést karakteriserat
avvigningsnormer i miljoréttsligt hanseende dr Westerlund.8® Han menar att
det utmirkande for en avvégning, i kontrast till en kompromiss, 4r att de
forstndmnda leder till att ett av alternativen viljs.?0 Svarigheten i sjidlva av-
végningsmomentet dr dock att kunna jidmfora olika storheter mot varandra,
och att ddrigenom kunna avgdra vilket som &r bést, sett mot den malséttning
som satts upp. Hur skall man t.ex. kunna jamfora nyttan av att fa sldppa ut
avloppsvatten i Fyrisin, med att fisk och 6vriga organismer skall kunna leva
i den? For att klara av frdgestdllningar som denna, krdvs en gemensam

86 Ett fortydligande kan vara pd sin plats hir. Naturligtvis kommer dven den beslu-
tande instansen att stéllas infor avvigningar nir normen skall tilldimpas i sddana fall
som avses hér, men da t.ex. betrdffande sddana frégor sdsom om normen kan tillaim-
pas 6verhuvud taget pé det aktuella fallet, betrdffande pafdljder vid brott samt fra-
gor om bevisvérderingar.

871 den fortsatta framstillningen kommer avvigningar pé lagstiftarniva, d.v.s. den
rent politiska avvagningsprocessen, att ldmnas 4t sidan.

88 Resultatet av avvigningen kan karakteriseras som en individuell norm. Om indi-
viduella och generella normer, se bl.a. Peczenik 1987 s. 11, Eckhoff 1983 4 kap.,
samt Frandberg 1984.

89 Se frimst Westerlund 1984, 1987, 1988 (kap.7) samt 1997.

0 Jfr Westerlund 1984 s. 1312 1.
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mattstock,?! en viktnorm .92

Viktnormerna kan vara bade skrivna och oskrivna, &ven om forfattnings-
texten sdllan anger vilken tyngd olika faktorer skall ges.?? Ibland anges dock
att den ena faktorn skall tillmétas stérre vikt 4n den andra, eller att nagot
skall tillmétas sdrskild vikt.%*

Studerar vi géllande rétt i stort, &r det i stor utstrickning ekonomiska om-
standigheter som grundar sddana viktnormer genom att s.k. cost-benefit ana-
lyser skall goras. Skadan i miljon skall med andra ord dversittas till mone-
tira termer.? Tekniska faktorer spelar ocksé stor roll.% Det grundliggande
problemet med dessa viktnormer, sett ur denna avhandlings kretsloppsper-
spektiv, dr att sddana viktnormer i princip endast tar hénsyn till omsténdig-
heter pa aktorsidan. Reaktorsidan &r ofta helt, eller i varje fall delvis, irrele-
vant.

En annan svarighet med avvégningsrelaterade normer dr hur man skall
kunna undvika godtycke bland dem som skall utfora avvégningen men med
bibehallande av viss skonsmissighet. Det krivs darfor att inte bara viktnor-
merna bestdms, utan att det ocksd anges vilken vikt olika omstdndigheter
skall tillmétas. Dessutom méste malséttningen goras relevant, sa att de
skonsméssiga bedomningarna s.a.s. strivar mot samma mal oavsett vem som
utfor avvégningen. Att géra malséttningen bakom normen relevant i avvig-
ningssituationen, dkar i sjdlva verket styrningsgraden. Godtycket minimeras.

Av detta kan vi dra slutsatsen, att for att uppné sé hog styrningsgrad som
mdjligt, bor viktnormen formuleras utifrdn omsténdigheter pa aktorsidan i
de fall malsattningen relaterar till aktdrsidan. Medan i de fall mélséttningen
relaterats till en omsténdighet pé reaktorsidan, bor viktmormen ocksé relate-
ras till omsténdigheter pé reaktorsidan.

Westerlund ger ett exempel pa en kombination av tva normtyper som han
bedomer ha hog styrningsgrad, %7 ndmligen att kombinera en

o1 Jfr vad Eckhoff/Sundby bendmner retningslinjer (s. 109) (Dessa “angir (eller
forutsetter) hva som er relevante (eller irrelevante) faktorer i en avveining.”), se
dven Peczeniks kommentarer till detta 1997 s. 700 f.

92 Westerlund 1998 s. 1313 f.

93 Eckhoff 1980 (s. 147) menar att de oskrivna till och med dr vanligast.

%4 Eckhoff/Sundby s. 124 f.

%5 Jfr t.ex. Soderbaum och dennes kritik av den neoklassiska nationalekonomin i
miljosammanhang, t.ex. s. 15 ff. For en ingdende analys av ”cost-benefit” analyser
angdende miljo- och naturresursutnyttjande se Tietenberg, framst 4 kap.

% Jfr t.ex. ML 4-5 §§ som bygger pa tekniska och ekonomiska dverviganden.

7 Jfr hir Westerlunds (1987 s. 55) terminologi; hoggradig respektive 1aggradig ob-
jektivering. Hoggradig objektivering ar det samma som att normen innehéller mo-
ment som gor att oavsett vem som utfor avvigningen, kdnner han sig dirigerad 1 sitt
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ddmpningsnorm, (d.v.s. att utsldppen skall ddmpas s@ mycket som mojligt),
med en kvalitetsnorm som anger en hogsta (fosfor)halt i vattnet. Kvalitets-
normen kommer dérvid att dels referera till malsittningen, dels att utga fran
situationen pa reaktorsidan, t.ex. naturen. Resonemanget &ér korrekt, men jag
menar att man med stor grad av sannolikhet kan uppna atminstone samma
styrningsgrad genom att utfora avvdgningen utifran en viktnorm som relate-
rar till omstindigheter pad reaktorsidan. Hur en sadan viktnorm, grundad pé
vad jag valt att beteckna ekologisk effektivitet, rent konkret kan utvecklas,
utvecklas i avsnitt. A.7.4 och A9.5.

B6.8.4 Exempel pi avvigningsrelaterade normer

B6.8.41 Inledning

Avvigningsrelaterade normer kan utnyttjas for att styra sivél uttag, hante-
ring, utslipp som manipulation. Trots att de primért bor betecknas som ak-
torsrelaterade normer, kan de &ndé (som visats ovan) kopplas till en viss mal-
sdttning ocksd pa reaktdrsidan. Det dr darfor svart att finna nigra typiska
avvigningsrelaterade normer.

Hér skall emellertid tre slags avvigningsrelaterade normer ndmnas, vilka
skiljer sig fran varandra genom att de &r har olika styrningsgrad i férhéllande
till sina méalsattningar,”® nimligen allménna hdnsynsregler, dimpningsregler
samt minimeringsregler.”® Som en sérskild typ av minimeringsregler tar jag
ocksé upp regler som grundas pé substitutionstanken.100

B6.8.4.2 Allminna hinsynsregler
De allménna hénsynsreglerna definieras som:101

regler som kréver olika typer av hdnsyn gentemot andra intressen nér na-
gon anvander mark, utdvar en verksamhet, tillverkar en produkt etc.102

beslutsfattande, mot ett visst mal.

8 Vad Westerlund skulle uttryckt som tre typer av avviigningsregler med olika ob-
jektiveringsgrad. Jfr Westerlund 1987 s. 55.

%9 Det ér dessa tre typerna av avvigningsregler som Westerlund utgar frin. Wes-
terlund 1987.

100 T kapitel A7 utvecklas en basreglering, uppbyggd pa en substitutionsregel.

101 Westerlund (1987) skiljer pa allménna hénsynsregler” och stringare krav-
regler” Han menar att de férstnimnda inte har nagon uttrycklig koppling till det ef-
terstravande tillstandet, d.v.s. till mélet, vilket de senare har. Backer 1995 (s. 75 ff)
anvéander termen ” Aktsamhets- og hensynsregler”.

102 Westerlund 1987 (s. 41), jfr ocksd Backer 1995 (s. 75) som talar om “aktsam-
hets- og hensynsregler”.
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Hér ror det sig alltsd om materiella bestimmelser angdende skyldighet att
tala ndgot eller att underléta att géra ndgot. Enligt Westerlund karaktiriseras
de allménna hinsynsreglerna av att:103

A) De har generell giltighet, d.v.s. att de géller for var och en eller alla
inom en viss kategori av utdvare.

B) De sdger att hinsyn regelméssigt maste tas samt att detta kan goras
i form av begrénsningar, modifikationer eller andra forsiktighets-
matt; kanske till och med i form av att inte alls vidta en &tgérd.

C) Hansynskravet skall bygga pé en avvéigning som visar att forsiktig-
hetsmattet kan vara motiverat med hénsyn till nyttan och skadan.

D) De ger ingen ritt till erséttning.

Som exempel kan ndmnas 1 § i den svenska naturvardslagen.104

Naturen utgor en nationell tillgdng som skall skyddas och vardas. Den &r
tillgénglig for alla enligt allemansratten.

Envar skall visa hinsyn och varsamhet i sitt umginge med naturen.

Kan vid arbetsforetag eller eljest skada & naturen ej undvikas, skola de
atgirder vidtagas som behdvas for att begransa eller motverka skadan.

Dessa regler skall fungera som ett skydd mot onddig milj6forstoring,105 och
kan betraktas som ett skyddsnét for det fall att situationen inte i dvrigt ar
reglerad.10¢ Medan exemplet ovan fran den svenska naturvardslagen enbart
avser just naturvard, ges ett béttre exempel med storre tillimpningsomrade
pa denna typ av regel i den Nederldndska "Wet milieubeheer,” art 1.1a:

1. Every person shall treat the environment with due care.

2. The care referred to in subsection one shall at any rate mean that
any person who knows or may reasonably suspect that his act or

103 Westerlund 1987 s. 46.

104 SFS 1964:822, Lagen ir nu ersatt av miljbalken.

105 Backer 1995 s. 75.

106 Jag analyserar inte hir vilken reell effekt just dessa regler har. For att f3 ett
grepp om vilka mojligheter dessa regler har att fungera maste man inte minst stu-
dera hur de avses att genomforas.
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omission may have damaging consequences for the environment
shall be obliged to refrain from such acts in so far as this can rea-
sonably be demanded of him, or take every possible measure which
may reasonably be demanded of him to prevent these consequences
or, in so far as these consequences cannot be prevented, to minimise
or rectify them.

3 /.07

B6.8.4.3 Dimpningsregler

Déampningsreglerna har en nagot hdgre styrningsgrad &n vad de allmédnna
hénsynsreglerna har, och anger i princip att ett visst utslépp eller en viss mil-
jopéverkan skall ddmpas s mycket som mojligt, t.ex. med hénsyn till den
enskildes ekonomi, den teknik som foreligger etc. Nagon mélséttning anges
nte.

Ett tydligt exempel pé en bestimmelse dir dédmpningstekniken anvénts var
den svenska miljoskyddslagen. Denna angav att bista mojliga teknik skulle
anvindas under forutsdttning att det inte innebar ett dverskridande av vad
som kunde anses vara oskéliga kostnader, d.v.s. att minska — ddmpa — ut-
sldppen etc. sa mycket som mdjligt s ldnge som det inte kostar for mycket.
Tydligast framtrddde detta i lagens lokaliseringsregel:

For miljofarlig verksamhet skall viljas sadan plats att &ndamélet kan vin-
nas med minsta intrang och oldgenhet utan oskélig kostnad.108

B6.8.4.4 Minimeringsregler

En typisk minimeringsregel anger: “att det totalt sett minst skadliga sittet att
uppna ett resultat dr det enda som ér tillatet”.109 Skillnaden mellan minime-
ringsregler och dimpningsregler ar att de forstndmnda endast godtar det ty-
piskt sett "minst” skadliga etc., medan de senare endast skall dstadkomma
en minskning. Ett exempel finns i minerallagen 3:3:

Undersokningsarbete far bedrivas endast for att visa att sidant mineral
som omfattas av tillstdndet finns inom omradet och for att ta ndrmare
reda pé fyndighetens storlek, beskaffenhet och brytvérdhet.

197 Environment Management Act, sec. 1.1a (dess lydelse 950101).

18 Miljoskyddslagen 4 §.
109 Westerlund 1987 s. 65. Michanek (1990 s. 588 ff.) anvéinder termen “optime-
ringsregler”.
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Tillstdndshavaren fér ta mark i ansprék for att uppfora byggnader som &r
oundgingligen nodvindiga for undersokningsarbetet. I den utstrackning
det behovs far han ocksé ta mark i ansprak for att bygga vig inom omra-
det eller anvdnda vig till och inom omrédet. Efter tillstind av bergmés-
taren far han ocksé ta mark i ansprék for att bygga nodvéndig vég till
omrédet.

Arbetet skall utforas sé, att minsta skada och intrang vallas.” (Min kursi-
vering.)

Dessa regler kan t.ex. utformas som krav pé sa lite storningar som mojligt
inom ramen for viss teknik eller ekonomi, alternativt sé lite storningar som
mdjligt inom ramen for de ekonomiska resurser branschen typiskt sett har
tillgéng till. Minimeringsreglerna skiljer sig fran prestandareglerna bl.a. ge-
nom att det 4r omdjligt att i forvdg ersétta dem med siffror eller liknande
absoluta reglementen.'0 Det gér inte att generellt ange hur stor ddmpningen
skall vara, just p.g.a. att kravet &r formulerat som en avvégningsrelaterad
norm dér resultatet dr beroende av omstindigheterna i varje enskilt fall.111
Minimeringsreglerna stéller stora krav pa utforliga beslutsunderlag.

Substitutionsregler bor betraktas som en sérskild typ av minimeringsreg-
ler. Grunden till att utnyttja substitutionsregler &r att framtvinga alternativa
6sningar, utan att forhindra att det bakomliggande syftet kan uppnés. Det
bista exemplet pa denna teknik i den svenska miljorétten dr den s.k. utbytes-
regeln i lagen om kemiska produkter:112

Den som hanterar eller importerar en kemisk produkt skall vidta de at-
gérder och iaktta de forsiktighetsmatt i dvrigt som behovs for att hindra
eller motverka skada p& méanniskor eller i miljon. Ddrvid skall sddana
kemiska produkter undvikas som kan ersdttas med mindre farliga pro-
dukter. /.../ (Min kursivering)

B6.8.5 Vissa slutsatser om avvigningsrelaterade normer

Medan de avvigningsrelaterade normerna primért bor betraktas som aktors-
relaterade normer, kan resultatet av avviagningen formuleras antingen som
en aktorsrelaterad norm eller som en reaktorsrelaterad norm. Vad de skall

110 Westerlund 1987 s. 68.

1 Jfr Eckhoff/Sundbys (s. 81 ff.) diskussion om avvigningsnormer och riktlinjer,
samt Hydén 1984 (s. 22-23) som talar om avvdgningsnormer.

N2 KP 5 §. Jfr dven Nilsson, A. 1997.
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betraktas som, beror p4 om avvdgningen resulterar i en norm som anger en
handling eller en norm som anger ett dnskvért flode eller en dnskvérd situ-
ation pa reaktorsidan.

Genom att lata viktnormerna utgé frén forutséttningar som ar direkt kopp-
lade till den malsittning som ligger bakom avvégningsnormen, kommer man
ocksa att kunna styra avvégningen mot malet. Detta betyder i sin tur, att en
avvagningsrelaterad norm med syfte att dstadkomma en viss situation i na-
turen, ocksa bor utga fran en viktnorm som utgar frén sadana forutsittningar.
Hur detta kan ske i praktiken utvecklas, som nimnts, frimst i kapitel A7 och
AO.

B6.9  Beslutsunderlagsregler
B6.9.1 Inledning

Oavsett vilken typ av beslut som ar aktuellt, eller vem som skall besluta, &r
det nédvandigt med beslutsunderlag for att besluten skall bli s& “’korrekta”
som mdjligt. Detta géller sdvil for en domstol som skall déma i brottmal, for
en forsékringskassa som skall besluta om sjukbidrag, liksom for den instans
som skall avgora fragan om lokalisering och drift av miljostérande verksam-
heter. I beslutsunderlagsreglerna kan bestdimmas vilka typer av fakta som
skall utredas, samt hur dessa skall presenteras.

Som visas av figur B6:5 nedan,!13 foreligger behov av beslutsunderlag vid
manga tillféllen. Oavsett vilket sdtt man véljer att reglera p4, foreligger alltid
behov av faktaunderlag. Detta markeras ocksa av att beslutsunderlagsreg-
lerna placerats i centrum av cirkeln i denna figur. De formella reglerna om
beslutsunderlag handlar emellertid om vilken skyldighet en viss "intressent”
har att forse den beslutande instansen med underlag, och inte om vilka skyl-
digheter den beslutande instansen har att sjélv forse sig med beslutsunderlag.
Ofta dr dock den beslutande instansen forhindrad att fatta beslut forrdn un-
derlaget ar tillrackligt.

Redan idag finns vissa mer eller mindre institutionaliserade former av be-
démningar som kan ge ett beslutsunderlag, sdsom miljokonsekvensbeskriv-
ningar (MKB), strategiska miljokonsekvensbeskrivningar (SEA),!# livscy-
kelanalyser (LCA) samt materialflodesbalanser (MFB).

113 Jfr dven avsnitt A4.5.2.
114 Fgrkortningen syftar pa det engelska uttrycket, Strategic Environmental Impact
Assessment”.
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B6.9.2 Miljokonsekvensbeskrivningar

Trots att grundtanken dr densamma bakom beteckningarna miljokonse-
kvensbeskrivning (MKB), ”Environmental Impact Assessment” (EIA)115
och “Environmental Impact Statement ”(EIS),11¢ doljer sig ofta ndgot olika
réttsliga skepnader bakom dem. Trots detta kommer forkortningen MKB att
anvindas som samlingsbeteckning.

MKB-instrumentet forekommer pa ménga héll i vérlden, varfor det dr svart
att beskriva dess innehall allt for generellt.11” Utvecklingen borjade i USA
under slutet av 1960-talet och darfor anvands de amerikanska reglerna ofta
som referensram.118

Westerlund visar, med utgangspunkt i amerikanska NEPA, vissa gemen-
samma kriterier for det réttsliga institut som kom att kallas EIA.11° Summan
av dessa sju kriterier betecknas ”A genuine EIA” eller en ”genuin MKB”,
for att skilja andra sidana rattsliga instrument som har samma beteckning
men inte uppfyller kraven. Foljande kriterier ligger till grund for denna be-
domning av olika beslutsunderlagsregler:120

. Beslutsunderlagskriteriet, som innebdr att utredningen
skall vara fullstindig redan fore det att beslutet skall

115 Detta dr beteckningen i bl.a. Espoo-konventionen, inom EG-ritten samt i
UNEP:s riktlinjer.

116 Detta #r beteckningen i bl.a. NEPA (USA).

7 Fér en grundligare jimforande analys mellan EIA-krav i USA, EU, UK, Neder-
landema, Kanada, Australien samt Nya Zeeland se Wood 1995. Westerlund (Genu-
ine EIA) jamfor mer dversiktligt kraven i NEPA (USA), Esboo-konventionen,
UNEP:s ”Goal and Principles of Environmental Impact Assessment,” EG direktiv
85/337/EEC samt i Rio-deklarationen.

118 Se t.ex. Wood samt Carlman/Westerlund. NEPA star for ”National Environmen-
tal Policy Act” (42 U.S.C.A. §§ 4321 — 4370b).

119 Westerlund 1995 ”Genuine EIA” samt Carlman/Westerlund 1994.

120 Aven Wood (s. 5 f.) gor en liknande analysmall, han menar att i de MKB (EIA)
processer som harstammar fran NEPA skall foljande 4tta krav uppfyllas: 1) Att al-
ternativa sétt att uppfylla syftet med projektet skall redovisas, 2) att de tédnkbara for-
slagen skall beskrivas, 3) att en bedomning om huruvida en MKB behovs 1 det sér-
skilda fallet skall presenteras, 4) att en beddmning betréffande vad som skall inklu-
deras i utredningen skall redovisas, 5) att den slutliga rapporten skall forfattas, in-
kluderande beskrivning av projektet, miljon som berdrs och omfattningen pa effek-
terna, 6) att rapportens adekvans i férhéllande till verksamheten skall kontrolleras,
7) att det formella beslutet skall fattas pd grundval av utredningen, samt 8) att de ef-
fekter som verkligen intrédffat skall jdmforas med utredningen och utvirderas.
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fattas.121

. Resultatkriteriet, som innebar att ocksa det bakomliggande
syftet med det planerade projektet skall redovisas.!22
. Alternativkriteriet, som innebdar att alternativ till det fore-

slagna projektet skall presenteras, vilka i sin tur skall grun-
das pd de syften som tidigare redovisats.123

. Miljoeffektkriteriet, som innebér att alla tankbara miljoef-
fekter skall redovisas i utredningen.!2*
. Viktningskriteriet, som innebar att effekterna av projektet

skall presenteras pd ett sddant sitt att de kan sattas i relat-
ion till varandra.??® Det skall vara mojligt att i praktiken
vaga miljomaéssiga effekter mot t.ex. socio-ekonomiska sad-
ana.

. Granskningskriteriet, som innebédr att utredningen maste
utsdttas for granskningar av andra &n dem som utarbetar
materialet.126 Dels skall det finnas mojlighet for sakédgare
och berdrda att delta i processen,'?” dels skall det finnas en
funktion som skall kontrollera att utredningen uppfyller de
formella krav som stélls pa den.

. Efterkontrollkriteriet, som innebir att det en tid efter det att
aktiviteten satts i drift, skall det goras en jaimforelse mellan
hur projektet pa forhand beskrivs i MKB:n och hur det i
praktiken blev.128

Beslutsunderlagskriteriet, alternativkriteriet, granskningskriteriet samt mil-
joeffektkriteriet tillsammans:129

medfor ett krav /.../ pa att det fore det reella beslutet hos beslutsfattaren
ska finnas dokument som tillkommit under 6ppenhet och kritisk offentlig
granskning. Beslutsfattaren ska f& mojlighet att bl.a. bedoma vad som

121 »The Decision Criterion”.

122> The Result Criterion”.

123 >The Alternative Criterion”.

124 ”The Environmental Impact Criterion”.

125 >The Balancing or Compatibility Criterion”.
126 >The Checking Criterion”.

127.§ k.” public participation”.

128 »The Post Monitoring Criterion”.

129 Carlman/Westerlund 1994 s. 205.
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egentligen vore det bésta av olika alternativa sétt att né ett visst bakom-
liggande syfte mot bakgrund av bla. en helhetsbild av miljoeffek-
terna,/.../.

Nagra viktiga funktioner i NEPA:s EIA process, vérda att lyftas fram hér, ar
screening, scoping, samt monitoring (post-monitoring). Under screeningfa-
sen gors en forsta beddmning om huruvida det behdvs nagon EIA eller ej,130
med tanke pd de forvintade effekterna av projektet.131 Om resultatet av
denna beddmning blir att ndgon EIA inte behovs, skall detta motiveras i en
rapport, en s.k. kallad FONSI.132

Scopingprocessen syftar till att avgrinsa vilka (miljo)effekter som skall
belysas i utredningen,33 en process som skall goras i samrad med berorda
parter, inklusive allménheten.134

Postmonitoringfasen dr en aterkopplingsfunktion, under vilken uppgif-
terna 1 EIA jimfors med hur projektet verkligen kom att utformas och vilka
effekterna i realiteten blev.

B6.9.3  Strategiska MKB

I strategiska, eller programmatiska miljokonsekvensbeskrivningar (SEA) ut-
reds och redovisas miljopaverkan fran policy-, program-, och planeringsbe-
slut.135 MKB och SEA har samma malsittningar, men arbetar pa olika nivaer
i beslutsstrukturen och har darfor olika generaliseringsniva.136 Nagra sidana
skillnader &r att en SEA técker storre geografiskt omrade, den behandlar fler
projekt och fler miljoeffekter samtidigt, samt att de tinkbara alternativen &r
fler eftersom en SEA gors tidigare i beslutsprocessen.13?

B6.10  Slutsatser
B6.10.1 Inledning

30 NEPA § 1508.13.

B1Jfr Wood s. 21.

132 »Finding of no Significant Impacts”. § 1508.13.

13340 CFR, § 1501.7. Se &ven Wood s. 22.

134 Wood s. 22.

135 Strategic environmental impact assessment, jfr Lee/Walsh 1992 samt Wood
1995 sarskilt 19 kap. Jfr NEPA samt Carlman/Westerlund 1994.

136 Lee/Walsh s. 131, jfr Carlman/Westerlund 1994 s. 240.

137 Lee/Walsh s. 134, Wood s. 268.
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Att formulera malsdttning bor vara den forsta uppgiften i ett lagstiftningsa-
rende. Déarefter skall lagstiftaren formulera sprakliga bryggor, mellan det
uppstéllda malet och det sitt som man vill att adressaterna skall handla pé.

Dessa bryggor bestar av andra normfunktioner som anger adressater, pre-
ciserar hur det 6nskvérda handlingsmonstret ser ut (olika typer av krav) och
som hotar eller lockar genom olika former av genomdrivandeinstrument.
Idealt bor ocksa nagon form av dterkopplingsfunktion finnas, déir resultatet
kan jaimforas med mélséttningen. For alla dessa funktioner ar faktaunderlag
nodvindigt. Hur olika normfunktioner hénger ihop illustreras med figur
B6:5.

Utifran denna tanke har lagstiftningsprocessen nu beskrivits som en ut-
vecklingslinje, som borjar i en malséttning i form av en viss situation i natu-
ren (eller samhéllet) och slutar i ett visst bestdimt ménskligt handlingsmons-
ter. Diaremellan har malséttningen dels vigts mot andra faktorer, dels preci-
serats. Vid utvecklingslinjens ena &ndpunkt kan de normer placeras som end-
ast anger en situationsbeskrivning, utan att nirmare definiera de handlingar
som krévs for malets uppfyllande. Vid utvecklingslinjens andra énda kan de
normer placeras som endast anger ett 6nskvért handlingsmonster, utan att
malséttningen i sig har angivits. Dessa normtyper, d.v.s. beteenderelaterade
normer och situationsrelaterade normer, med flodesnormerna diar emellan,
motsvarar séledes tva ytterligheter pd en gemensam skala, medan avvig-
ningsrelaterade normer s.a.s. hdnger i luften eftersom de inte i precisa orda-
lag varken anger den Onskvirda situationen i den aktuella recipienten etc,
eller exakt vilket handlande som forvéntas av adressaten.

I framstéllningen har jag dven visat hur denna uppstéllning kan anvéndas
for att strukturera olika typer av regler som kan tillimpas under skilda led
léngs ett resursflode. Beroende pa vilket led de relaterar till, kan de betecknas
manipulationsregler, uttagsregler, utsldppsregler samt i viss utstrickning
hanteringsregler.
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Figur B6:5.138 Figuren visar schematiskt fem olika funktioner eller komponenter i ett
(miljo)rattsligt system. Utgéngspunkten dr en malséttning som skall genomforas i
sambhillet, for detta krdvs att mélet formuleras i form av olika slags kravregler. Till
kravreglerna kopplas sedan olika former av genomdrivandeinstrument. Medan dessa
funktioner finns i dagens réttsordning s& saknas dédremot ofta aterkopplingsfunkt-
ionen, som skall fungera som nagon form av systemrevision. For samtliga dessa
funktioners effektivitet krdvs dessutom nédgon form av beslutsunderlagsregler, varfor
de placerats i mitten av cirkeln. De sistnimnda kunde lika gérna placerats tillsam-
mans med var och en av de dvriga funktionerna.

B6.10.2 Lickor i rittsordningen

Vilka garantier finns det for att det resultat som uppnatts genom normen
verkligen stimmer 6verens med den hdgre liggande mélséttning som en gang
stélldes upp?

Lat séiga att den hogre malséttningen kan brytas ner till fem sidoordnade
delmal. For uppfyllandet av det hdgre malet har man “6versatt” det till minst
fem olika onskvirda beteendemdnster hos medborgarna. Om medborgarna
till 100% beter sig som lagstiftaren onskat uppfylls sélunda detta hogre
mal. 1% Detta dr den Onskvérda situationen, men det &r inte otroligt att

138 Detta dr samma figur som figur A4:4.
139 Hir bortses frin det fall att trots att samtliga delmal &r uppfyllda, kan det inda
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medborgarnas beteenden inte &r tillrdckliga for att det dvergripande malet
skall kunna uppfyllas.140 Holmgren talar i detta sammanhang om olika for-
mer av “juridiskt lackage”,141 han har konstaterat att handlingsnormer sillan
“utgor relevanta oversattningar av de miljomal som satts upp”.142 Genomfo-
randeunderskott dr en annan vedertagen beteckning pé problemet.143

Orsakerna kan vara flera. En forklaring kan vara att det brister i dversatt-
ningen av det hdgre malet till delmél pa olika nivéer, varfor det inte ar sakert
att summan av delmalen &r lika med det hogre malet eftersom “maélsigna-
lerna” kan ha forvanskats under végen. Ju fler ganger som delmal har extra-
herats ur ett 6verstdende mal, ju storre torde denna risk vara.

Som redan pépekats; ju fler preciseringsled som lagstiftaren tvingats ar-
beta sig igenom, dess storre dr ocksa riskerna for att signalerna om det
bakomliggande maélet har forvanskats, liksom att riskerna okar for juridiskt
lackage. Varje sddant ytterligare steg som lagstiftaren har tagit har ocksa in-
neburit att ytterligare avvagningar har gjorts, eftersom varje steg i princip
bygger pa avvégningar.

Eftersom varje sddant preciseringssteg innebér dkade risker for juridiska
lackor, innebér ocksa olika réttsliga tekniker att risken for lackage okar eller
minskar.

En slutsats dr darfor att ju “ndrmare” den ursprungliga mélsattningen den
valda regleringstekniken ligger, ju storre 4r mojligheterna till ett gott resultat
av regleringen. Eller, med andra ord, om regeln direkt daterspeglar malsdtt-
ningen i den fysiska verkligheten minskar riskerna for att malsdttningen och
ddrmed ocksd regelns styrande verkan har tunnats ut pd vigen.

A andra sidan kriver en miljokvalitetsnorm, som i princip ir s& niira mal-
sdttningen man kan komma, att malséttningen finner ritt adressat och under-
byggs med ett fungerande genomdrivandesystem. Ofta kompletteras miljo-
kvalitetsnormer med olika former av genomforandeprogram, i motsats till
handlingsregler som pekar ut bdde adressat och handling, och déarfor inne-
haller fler funktioner. Detta innebdr mojligen att det foreligger motsvarande
lackagerisker for miljokvalitetsnormerna, men att det istédllet 4r genomdri-
vandesystemet och genomforandesystemet som erbjuder dessa risker. En

saknas omstandigheter som s.a.s. endast finns i helheten tillsammans. Ett ekosystem
ar t.ex. inte endast summan av alla organismer som lever dir, utan ocksa samspelet

mellan dessa etc.

140 Holmgren s. 202 ff.

141 Holmgren s. 202 ff.

142 Holmgren s. 200 f (&r 1989). Jfr &ven Michanek/Westerlund 1996, i deras studie

av genomforandet av miljomalen betrdffande forsurning. Jfr &ven Westerlund 1997

”genomférandeunderskott”.

143 Se t.ex. Westerlund 1997, se dven avsnitt A9.3.4.
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annan risk kan vara att mélséttningen i sig inte dr “korrekt” beskriven i for-
hallande till vad som verkligen skulle krdvas for att en viss situation skall
uppnas.

Resonemanget visar pa hur viktigt det 4r att bade formulera det hogre lig-
gande malet och ett antal delmal ddrunder, samt att hélla fast medvetandet
vid bada dessa. Bade det hogre malet och det ndrmaste delmalet méste hela
tiden vara nérvarande vid savil regelkonstruktionen som vid réttstillamp-
ningen. Det 6vergripande mélet kan tjéina som ledstjdrna, det kan ocksé tjdna
som referensobjekt vid revision av réttsordningen.1#4 Det dvergripande ma-
let kommer dirvid att fungera som ett objekt att stélla in riktningen mot, men
det forutsitter naturligtvis att detta mal ocksé &r sa vil definierat att det gar
att ha som syftpunkt samt att det &r réttsligt relevant. For att undvika juri-
diska lickage, maste lagstiftaren darfor pa forhand stélla sig frigan om vilka
typer av sédant lickage som kan uppstd for den nu foreslagna regeln, och
som kan komma att utgora hinder for dess genomslag i verkligheten.

144 Jfr diskussionen i avsnitt A6.3 betriffande vad jag valt att kalla “malreflekte-
rande regler”.
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Bilaga. Motion till Sveriges Riksdag
1985/86:Jo 727

Som ett sista bidrag till denna studie vill jag aterge en motion till Sveriges
Riksdag. Motionen &r sa vél formulerad, och &terger manga av mina tankar
i denna avhandling s bra att om den hade bifallits och lagen hade utformats
i enlighet med denna, sa hade mahanda avhandling aldrig behovt skrivas. Jag
har valt att aterge motionen i dess helhet.

“Motion till Riksdagen
1985/86J0727
Sven Munke (m)

Det miljérdttsliga systemet
Maénniskans vélfard dr delvis beroende av hur hon lyckas tillgodogdra sig
naturens resurser. Om dessa resurser tar slut, blir otillgdngliga for mén-
niskan eller forstors genom forgiftning, forsdmras oundvikligen ménni-
skans livsbetingelser, vélfarden forsvinner och i vérsta fall gér hon under
som art.

Detta kan lata som domedagsprofetior, men exemplen framfor allt fran
var nira samtid visar att detta hander 4ven om det &r i begransad skala.
Forskare virlden 6ver varnar far omfattande klimatfordndringar orsakade
av utsldpp av gaser fran ménskliga aktiviteter. Koldioxidhalten har stigit
med 25 % de senaste 150 aren och fortsdtter att stiga genom den omfat-
tande anvidndningen av fossila brianslen. Detta tros leda till 6kning av jor-
dytans temperatur som bdr kunna bli mérkbara inom de ndrmaste aren,
och om ett hundratal ar skulle en mycket stor temperaturhojning, flera
grader, kunna ha uppstatt. Sméltning av isen i de norra och sddra polar-
omradena skulle medfora att laglandsomrdden som Skane liggs under
vatten.

Metan, freon, dikviveoxid, kolmonoxid och ozon tros ocksa dka och
ge samma s.k. vixthuseffekt som koldioxiden. Dessa helt nya ron har
gjort att forskare virlden Over anser att den tid som star till vart forfo-
gande att vidta atgirder dr kortare &n vad man tidigare ansdg. Aven di-
rekta skador av kolviten och kvdveoxider fran bilar, industrier och hus-
hall misstdnks vara en av orsakerna till skogsskadorna som drabbat
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Sverige.

Vatten &r en av grundvalarna for ménniskans liv pé jorden. I borjan av
ar 2000 anser forskare att tillgdngen pé dricksvatten per capita kommer
att vara 24 % mindre &n i dag. Dessutom kan man rdkna med att 25 % av
jordens vattentillgdngar kommer att vara otjénliga som dricksvatten ar
2000, om orenat vatten tillats stromma ut i vattendrag i samma takt som
idag.

I Sverige har tillgdngen pa rent dricksvatten ldnge ansetts sjéalvklar.
Anda bor 100 000 personer vid vatten med for hoga nitrathalter. Allvar-
ligare dr dock att forsurningen har nétt grundvattnet och hotar att gora
det otjénligt genom att metaller 16ses ut ur marken.

Okenutbredningen och hungerkatastroferna i Afrika anses allmént nu-
mera vara till stor del betingade av rovdrift och felaktig hantering av na-
turresurserna. Miljovard &r det recept som Roda korset anser dr det enda
som hjélper pa lang sikt far att undvika liknande katastrofer. Varldsban-
ken skrev i en rapport 1984, att om det inte blir en grundlidggande for-
andring av miljo- och utvecklingspolitiken i Afrika kommer situationen
att bli “en politisk, ekonomisk och social mardrom” vid sekelskiftet ar
2000. Over tio miljoner minniskor har ldmnat sina hem i Afrika, och
ménga av dessa kallas i brist pa béttre uttryck for “miljoflyktingar”. De
har flytt torkan och landomrdden som inte lingre kan forsorja dem.
Andra har flytt inbdrdeskrig och fortryck. Sambandet mellan krig och
naturkatastrofer dr intima, och redan nu talas det om miljovard som en
nddvéndig forutséttning for att hindra krig.

Aven i Sverige som r ett glesbebyggt land mérker vi av miljoforsto-
relsen och olika grinser naturen sitter for vart framtida handlande. Det
kan gélla skogsddden som hotar en av grunderna for landets industri och
dérmed vért vélstdnd eller varblommor som inte fortplantar sig och dér-
med forsvinner pa sikt eller konstskatter som fréts sonder framfor 6gonen
pa oss.

Jag har genom denna beskrivning velat belysa att miljovard inte dr na-
gon lyx utan en nddvéndig grund for alla véra andra forehavanden. De
politiska partierna, riksdag och regering sétter upp olika politiska mal pa
bade kort och lang sikt. Sysselsittning, 6kad trygghet, valfrihet, rittvisa,
frihet, rikare arbetsliv och fritid ar allesammans till som i olika samman-
hang fastslagits av riksdagen med olika betoning pa olika delar av dessa
mal. Dessa mal gar dock aldrig att uppna utan att de naturresurser som vi
nu har tillgéng till kan bibehallas och férnyas. Utan skog ingen syssel-
sittning 1 skogen, utan rent vatten ingen trygghet och réttvisa, utan ren
luft begrinsas valfriheten och arbetsliv och fritiden blir lidande. Utan
produktiv jordbruksmark ingen mat som kan ge frihet och vilstand.
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Det ér sdledes klart att den langsiktiga politiken méste utgd fran ett
ekologiskt synsitt, vilket innebdr att granserna for de ekologiska syste-
mens kénslighet for pdverkan dven fér tjina som grénser for utnyttjandet
av naturens resurser. Det innebér att de andra malen, sysselséttning,
trygghet osv. fr underordnas de l&ngsiktiga ekologiska malen. Ett lang-
siktigt ekologiskt mal dr ocksa forutsittning for att dessa andra mal kan
uppnas. Dessa langsiktiga mal har av vissa kallats "ultiméra” mal.

Juristen Ulf Raneras vid réttsvetenskapliga institutionen i Goteborg har
pa uppdrag av naturvardsverket undersokt hur svensk miljolagstiftning
uppfyller kraven pé att de ultiméra mélen skall uppnas. Ranerés kallar de
enskilda lagarnas mal far ”priméra mél”. Dessa skall ses som delmal av
de ultiméra pa sa sétt: att for att nd de senare dr det nodvéndigt att upp-
fylla de priméra. Det priméra mélet ses som ett medel far att n& det ulti-
méra malet, som etapp pa végen till detta. En lags eller atgérds effektivi-
tet far bedomas utifrén dess forméaga att medverka till att det ultiméra
maélet uppnas, inte ett priméart mal.

Raneras fastslér att om man accepterar att miljon utgér en ram inom
vilken Gvriga mél far uppfyllas méste miljomaélet ses som det dverord-
nade. Ranerds kommer fram till att de olika lagar som reglerar miljoskyd-
det i Sverige inte i praktiken har skyddet av miljon som ett dverordnat
mal. Dédrav kan man dra slutsatsen att vi inte har tillrdckligt lagstiftat
skydd for miljon i Sverige i dag.

Juristen Gabriel Michanek vid juridiska institutionen vid Uppsala uni-
versitet har undersokt de olika lagarnas bedomningsgrunder och effektivt
belyst de luckor och 6verlappningar som ryms i lagstiftningen.

Michanek har funnit att effekterna av joniserande strlning p& natur-
miljon inte dr reglerade i nidgon svensk lag. Regeringen provar vissa
verksamheter enligt 136 a § byggnadslagen, och for dessa industrier gél-
ler miljoskyddslagen endast i begrinsad omfattning. Flygplatser tillats
med stod av luftfartslagen och kan dérefter inte forbjudas med stod av
miljoskyddslagen, varfor skyddet for omgivningen dr mindre &n om det
rort sig om andra verksamheter. For flygplats géller atminstone fem olika
lagar inom det miljoréttsliga omréadet., luftfartslagen, byggnadslagen,
miljoskyddslagen, hilsoskyddslagen och naturvardslagen. Dessa lagar
har olika bedéomningsgrunder, tillatlighetsregler och olika myndigheter
som &r inblandade.

For skogsgddsling och forsurningsregler géller skogsvardslagen, na-
turvardslagen, miljoskyddslagen, lagen om kemiska produkter och mil-
joskyddslagen. Lokala tillsynsmyndigheter &r skogsvardsstyrelsen
(skogsvérdslagen), lansstyrelsen (naturvardslagen och miljoskyddsla-
gen) samt miljo- och hilsoskyddsndmnden (hélsoskyddslagen och lagen
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om kemiska produkter).

Olika lagar och olika myndigheter kan innebéra flera olika beslut i ett
och samma drende. Milj6- och hilsoskyddsndgmnden kan t. ex. tédnkas for-
bjuda skogsgodsling med stod av hilsoskyddslagen om vattentékter ho-
tas trots att skogsvardsstyrelsen gett tillstand enligt skogsvardslagen. Det
kan ocksa forekomma att ingen av myndigheterna agerar for att bada an-
ser att det dr den andras bord. Det forsdmrar skyddet av miljon kraftigt.
Det sorgligaste exemplet pa bollande mellan myndigheter 4r BT-Kemi
dér hilsovardsndmnden pastod sig endast vara “rapporterande myndig-
het” och lansstyrelsen forvintade sig agerande fran hilsovardsnamndens
sida med f6ljd att ingen agerade.

Det miljorattsliga regelsystemet dr inkonsekvent, splittrat och ineffek-
tivt. Regelsystemet behdver reformeras och goras mera enhetligt. Luck-
orna, behover tippas till och de praktiska oligenheterna med overlap-
pande lagar maste minskas. Ett lampligt sétt ar att knyta ihop olika lagar
inom det miljorattsliga omradet till en enhetlig miljobalk.

Eftersom ménga av de fordndringar som sker i miljon inte drabbar de
ménniskor som sitter i gdng dem utan deras efterkommande genom pro-
cessor som kanske inte gér att hejda, behover de langsiktiga miljomalen
ges ett grundlagsskydd. Det innebir att lagstiftningen pa omradet maste
hallas inom de ramar som grundlagsskyddet sétter och kan inte &ndras
utan grundlagséndring.

For att de langsiktiga miljomalen skall kunna uppnas och &verordnas
andra mél méste ekologisk grundsyn tillimpas vid allt lagstiftningsarbete
inom det miljorattsliga omradet. Det innebdr att miljons kénslighet for
paverkan maste bli utgangspunkten i miljoarbetet. Det kriver att en of-
fensiv miljokvalitetslag tillimpas ddr malen far miljokvaliteten sétts upp
utifran den kunskap som rader vid varje tidpunkt om riskerna far miljon.
Lagen behdver vara offensiv i den bemirkelsen att mal skall sittas upp
dér vissa fororeningar skall ha minskat ned till en viss niva vid en viss
tidpunkt.

Sammanfattningsvis behover det miljorattsliga regelsystemet reforme-
ras. Riksdagen bor slé fast att de 1dngsiktiga miljomalen &r 6verordnade
andra mél och bygger pé ekologisk grundsyn. De langsiktiga miljomalen
bor ges grundlagsskydd. Det miljorittsliga regelsystemet bor samordnas
till en enhetlig miljobalk. Lagstiftningsarbetet bor utgd ifran miljons
kénslighet. Andra aspekter som ekonomi och sysselsittning bor under-
ordnas de langsiktiga miljomalen.

Hemstéllan
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Med stdd av det anforda hemstéller jag att riksdagen hos regeringen be-
gér utredning i syfte att reformera det miljoréttsliga systemet.

Stockholm den 21 januari 1986

Sven Munke (m)
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English Summary

Law and ecocycles. Studies of the preconditions for legal control of the flow
of natural resources, applied to phosphorous.

Introduction

The point of departure for the study is the assumption that ecological sus-
tainable development is the highest goal for society. While the overriding
purpose of the study is to demonstrate how this objective can be of relevance
to law, the means is to adapt the judicial system to achieve eco-cycles of
natural resources that are as self-contained as possible, against a background
of the often dissipative flows of the present day.

Ecologically sustainable development

Ecological sustainability constitutes the core of the concept of sustainable
development, which means that it is the sustainability dimension that is the
constraining factor. A cardinal aspect of this objective is, among other
things, the fact that all people, regardless of where and when they live, are
of equal worth and have the same right to a tolerable existence.

The fundamental physical preconditions for continued human life are
largely summed up by what is described by the laws of thermodynamics.
Expressions like exergy (vs. energy) and entropy, introduced into the context
of availability and irreversibility, help us to understand the basic causes of
what are commonly known as environmental and developmental problems
and what has developed into the demand for ecologically sustainable devel-
opment.

By translating humankind’s degradation of the natural environment, not
into something subjective, like economic values, but rather into something
objective whose real value is not contingent upon human valuation, we ob-
tain a parameter that does not change, either with national boundaries or over
time. These physical circumstances therefore represent a better point of de-
parture for judicial developments than do economic measures, for example.

Even though nature reacts according to given patterns, humankind is far
from being in a position to predict them. The sum of one and two is not
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always three, since one and two fogether can entail entirely new, and often
unpredictable, conditions. Nor do the effects necessarily occur successively,
but rather as threshold effects: relationships in nature are nonlinear.

These circumstances bear directly on the possibility of developing legal
regulations, since they illustrate how difficult it is to know what actions are
necessary if a certain objective is to be achieved. In other words, using the
facts of natural science as a point of departure does not guarantee that solu-
tions will be simple.

Flow management in relation to other developmental work in
environmental law

Human beings, in their role as acting and planning creatures, are described
in the study as actors. Their activities leave traces in external physical real-
ity, here termed a reactor. The reactor side consists of states, life, processes,
and flows both within society and outside it, that is in nature, as well as flows
between these spheres. The objective of ecologically sustainable develop-
ment, or of ecologically sustainable use of phosphorous, is an objective
based on the terms of the reactor side.

The management thinking developed in this study is distinguished by the
fact that it is not based on the behaviour of the actors nor on states, life, and
processes on the reactor side. Instead it is founded on the flows of matter and
energy that are, on the one hand, caused by the behaviour of actors and that,
on the other hand, bring about changes on the reactor side.

The relevance of ecocycles

The laws of thermodynamics demonstrate, on the one hand, the precondi-
tions for ecocycles of matter and energy and, on the other hand, the need for
such cycles. The lack of self-contained flows leads to scarcity of resources
in certain places and to concentration of resources in others. However, the
objective is not only to steer toward closed ecocycles, but also to have con-
trol over what elements are involved in these flows, what quantities they
comprise and between what points the flows move.

The foundation of the management of flows that the study arrives at is thus
the creation of legal preconditions for achieving flows that are as self-con-
tained as possible. This places special demands on legislation, demands that
have proven not to be met by the present legal system.

Today’s instruments of control are in principle based either on human
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actions or on the effects of these actions on the ecosystem. From the point of
view of this study the point of departure (instead of, or alongside, earlier
points of view) should be the natural resources that are being exploited and
their flows. However, legal control of the flows of natural resources places
great demands regarding knowledge, specifically about the resource that is
to be managed, knowledge of its flows and its interaction with nature and
with society. The approach also assumes that there are legal regulations ca-
pable of relating directly to flows per se. The study shows that such regula-
tions already exist.

Certain characteristic features of ecocycle management

The study shows that there are primarily four ‘parameters’ that are of crucial
importance for ecocycle management. The superordinated factor has proven
to be what resource is in focus. Since virtually all resources can be associated
with certain idiosyncratic characteristics, it is not feasible to manage all
flows of all resources in the same manner.

The second factor is what purpose underlies the management in question.
The third factor is the issue of where, in the flow, regulation should be intro-
duced to achieve the intended effect. With consideration given to all of these
circumstances, the fourth parameter is to choose the legal technique that is
judged to be the most efficacious in terms of the purpose, type of resource,
and where in the flow regulation is introduced.

The study systematises various legal techniques, based on what they relate
to. The first basis for categorisation is whether the regulations relate to the
human being as an actor or to physical reality as a reactor. These norms are
termed actor-related norms and reactor-related norms respectively.

The following norm system is based on what the regulation relates to, and
the following division is central: (see figure below)

Whereas behaviour-related norms, through their linguistic expression re-
late to determined human behaviours, such as ‘must do,” ‘must not do,’
norms related to deliberation refer to a special type of action, namely that of
weighing factors. Both of these groups are based on the human being, the
actor.

Actor Reactor
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Actor-related norms Reactor-related norms

—norms related to human —norms related to situations be-
—norms related to haviour
—norms related to flows delibera-
tion

Reactor-related norms, on the other hand, refer to various aspects of a flow,
with flow-related norms referring to such flows as those caused by extraction
or emission. Situation-related norms refer to flows and states in nature. Re-
actor-related norms are characterised by not having a clear addressee.

The best example of situation-related norms are environmental quality
standards, and an example of a flow-related norm is a maximum load stand-
ard.

Ecocycles and phosphorous

To provide a concrete example of the problem, the study focuses on the eco-
cycles of a selected resource, phosphorous. The flows of phosphorous in na-
ture and society are relatively easy to follow: it is a vital element, resources
are relatively small, it is a limited element, and moreover it represents an
environmental problem that has received a great deal of attention, eutrophi-
cation.

Against this background, many aspects of modern environmental and de-
velopmental problems can be elucidated and studied by focusing on the use
of this single resource. The connection between the ecologically sustainable
use of phosphorous and ecologically sustainable development is immediate,
since the phosphorous problem per se represents a number of issues bearing
on the future of humankind.

Swedish law and self-contained ecocycles

This study shows that Swedish law lacks many of the most important pre-
conditions that would make it possible to move toward self-contained flows
of materials; specifically the legal system is not prepared to influence the
extraction (outflow) of natural resources, the handling of these resources in
society, emissions (outflow) from society, and the management of their ma-
nipulation.

In reality current laws concentrate largely on influencing emissions and,
to some extent, manipulative activities. Added to this, there is a lack of
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requirements regarding information for decision-making, with natural re-
sources not receiving sufficient attention.

The regulatory system is also counterproductive in relation to its objec-
tives, with today’s sewerage systems probably representing the foremost
threat to the sustainable use of phosphorous. This system is fully legal, some-
times even having been mandated by the legal system. Another limitation of
the judicial system is that there are no effective means of influencing the
flow of phosphorous directly upon its extraction. One of the chief reasons is
that the legal system is not adapted to the specific problems that are associ-
ated with the need to economise in the use of various resources, such as
phosphorous.

Nor will the new Environmental Code which takes effect as of January 1,
1999 be able to create sufficient legal preconditions for the ecologically sus-
tainable use of natural resources, not even to achieve ecologically sustaina-
ble use of phosphorous.

Implementation deficit

The possibilities of implementing a certain objective are contingent upon
both the whole, that is the entire legal system, and the individual constituents
that make up the whole. The expression ‘implementation deficit’ is the term
for the discrepancy between an established goal and the real outcome.

Implementation deficit can result from deficiencies in the formation of the
regulations that are expressly intended to implement the objective, for ex-
ample. Deficiencies can also be due to the ineffectiveness of existent regu-
lations or to the total lack of regulation for the sphere. Another closely re-
lated cause is weaknesses in such legislation that, while it does constitute
less central legislation from the environmental point of view, for example, is
nevertheless of significance to the objective in question. Implementation def-
icit can also result from, for instance, mistakes in regulatory addressees, fail-
ures in monitoring regulatory compliance, and sheer disobedience. Counter-
productivity is also important.

As long as the regulatory system does not expressly forbid counteractive
actions, the only factors that can prevent such actions are sufficiently strong
ethical values (social norms) or economic realities, but this assumes that
these norms are sufficiently strong.

The significance of this circumstance is that implementation deficit results
not only from ineffectiveness among the regulations that exist, but also from
the lack of regulation in general.
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Counteractive forces in the regulatory corpus, counterproduc-
tivity

An extremely grave weakness in the Swedish legal system is that it is not
only ineffective in regard to creating self-contained flows of materials, but
that it is not seldom counterproductive in relation to this objective.

This counterproductivity is found, on the one hand, on the general level
and is due to the construction of the entire judicial system and, on the other
hand, on the level of individual regulations and ordinances that work in the
opposite direction in relation to the objective in question. It is therefore not
enough to adapt central regulations to ecocycles: a review of the entire legal
system is required, since it is the whole that determines the final outcome.

Of possibly even greater importance are those norms that lay down the
framework for legislation and justice, that is the constitution and general le-
gal principles. Many of the problems of the type that are elucidated in the
study are probably traceable to the fact that the status and real significance
of the objective of sustainable development has not been clearly stated in
relation to other societal goals. As long as various sub-goals have not been
ranked in relation to each other, different parts of the legal system will ‘serve
different interests.’

Preconditions for managing the flow of phosphorous

Even though phosphorous is a resource whose flows are relatively easy to
monitor, it does not follow that it is also a resource whose flows are easy to
influence. On the contrary, its great importance to human beings entails spe-
cial problems.

Total control over all of society’s phosphorous flows would involve inter-
vention in the daily activities and lifestyles of individuals; it would affect
society’s technological infrastructure, demographic conditions, the entire
economic system, international trade regulations and relations. Phosphorous
is used in both small- and large-scale facilities for various purposes. Nor is
the possibility of effectively managing the extraction of the raw material
simple outside of outright planned societies in which the state decides what
should be extracted, how much and by whom. In addition to this, phospho-
rous emissions take place both diffusely and from point sources, which in
itself places special demands on the legal system.

There are no simple solutions that would create self-contained phospho-
rous flows, which means that it is necessary to develop some form of man-
agement thinking or control-instrument thinking in which the instrument of
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control must to a great extent be adapted to the preconditions that prevail for
each individual resource and for the demands set up by the objective of at-
taining self-contained ecocycles. Instruments of control must be developed
to make it possible to manage individual sub-flows, but also to be able to
manage whole ecocycles.

Instead of endeavouring to achieve ecologically sustainable development
in the form of completely self-contained phosphorous ecocycles, the object
should be to attain ecocycles that are as self-contained as possible, which
could be translated as creating ecocycles adapted for sustainability.

Circumstances in reality simply do not allow the achievement of fully self-
contained ecocycles.

Fine-tuning the legal system within the framework of tradi-
tional legal techniques, the alternatives in this study

Introduction

The legal system of today does not meet the requirements for creating closed
ecocycles. The implementation deficit is too great. But at least two avenues
would appear to present possibilities of tightening the legal system in rela-
tion to its overarching objective. On the one hand, the enforcement system
couldbe fine-tuned so that existing regulations would truly be complied with.
On the other hand, the substantive norms could be fine-tuned. The main
study provides two principal alternatives for managing the flow of resources,
‘basic regulation’ and ‘point regulation’ respectively.

Basic regulation builds upon a minimising technique based on substitu-
tion-thinking. The purpose of this technique is to create a form of regulation
that could possibly be likened to a form of omnibus clause, in contrast with
the other main alternative, point regulation, which instead builds upon a tac-
tic whereby any leakage along the resource flow must be stopped using the
legal technique that is deemed the most appropriate for the individual case.

Basic regulation

The idea behind basic regulation is to be able to manage the use of one or
more resources at virtually all imaginable points of intervention and to do so
with a comprehensive regulation.

It is of crucial importance to all deliberation-related norms that they be
predicated upon relevant weight norms, that is to make it possible for various
actions or effects to be compared with each other.

The weight norm proposed in the study is grounded in basic relationships
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in natural science. The fundamental idea is that one should choose the alter-
native action that entails the least consumption of exergy. The greater the
exergy a certain measure requires, the lower the degree of availability it
should be judged to possess. Availability is thus used as a measure of what
is required (ultimately in the form of exergy consumption) to cleanse a con-
taminated area, clean a polluted lake, extract a new mineral, etc.

Even though it may be complicated to calculate the exergy consumption
for all imaginable altematives, exergy consumption is the lowest common
denominator that, theoretically speaking, could be applied to perhaps all hu-
man measures and effects in nature, respectively. The proposal must be elab-
orated and more finely tuned, but it is the principle that counts. Thus, it ought
to be possible to take exergy consumption as the point of departure for a
Sfundamental weight norm.

One weakness found in minimisation regulations is that zero alternatives
are not relevant; in other words the purpose cannot be questioned. Another
problem involving availability as a weight norm is the question of how to
deal with cases in which a certain objective simply cannot be achieved, such
as recreating an extinct animal species. Regardless of how much exergy we
are prepared to expend, such a species cannot be recreated today. Therefore,
irreversibility has been introduced as a second component of this weight
norm.

Availability and irreversibility are summed up in the joint weight norm
ecological efficacy, which is predicated upon objective circumstances, is
universal, and is capable of questioning the purpose of activities regardless
of availability. This is also a way to tie together deliberations with a criterion
of sustainability that go back to the expression ‘ecologically sustainable de-
velopment,” something that previously constituted one of the fundamental
problems when it comes to applying deliberation regulations in environmen-
tal law. Moreover, ecological efficacy means that both contemporary and
future generations are taken into consideration.

Whereas exergy consumption provides a basis for a common measuring
stick, the question of irreversibility can partially be the answer to how to
place a value on ‘the last specimen’ when there is no equivalent against
which to evaluate it. To be sure, irreversibility does not either offer any an-
swer to the question of whether it really is worthwhile to save the last great
auk, national park, etc., but by specifically judging irreversibility the ques-
tion of ‘the last one, the impossible’ takes on a special importance in the
deliberation.

Point regulation
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The greatest weakness in a regulation that is intended to encompass all re-
source use or all use of a specific resource is that it must be predicated upon
some sort of average situation or average properties. In order to alleviate this
weakness, it is proposed that basic regulation be complemented by a regula-
tory technique that instead involves special regulations for every single use
along the flow. This technique renders it possible to adapt management to
individual cases and individual resources.

The drawback, on the other hand, is that it is not practically possible to
separately regulate all sorts of resources. However, a combination of the two
techniques can yield a high degree of efficiency.

On acceptance

Not only legal preconditions are of importance regarding the possibility of
achieving sustainability-adapted use of phosphorous. Besides counteractive
forces within the legal system, there are also such forces outside the system.
These can be summed under the term ‘acceptance,” and often represent eth-
ical and economic considerations.

The fact that management in this case involves a resource that is used by
everyone makes this type of problem stand out with exceptional clarity. The
problem is that many of the proposals put forward in the study could in all
probability not be carried out in a democratic society built on a market econ-
omy, unless there were some desire to carry them out for special reasons.

It will probably never be possible to achieve an ecologically sustainable
society unless there is both legal and political acceptance for such a society.
However, the problem is that the sum of individuals’ reluctance to accept
certain — in the context — minor constraints in their living conditions can, in
the aggregate, lead to devastating consequences for all of humanity. The di-
lemma is usually referred to as ‘the tragedy of the commons.’

If every individual continues to believe that his or her own ‘tiny’ contri-
bution to economising in the use of phosphorous does not mean anything in
a global context, the resources will soon be depleted.

The good of the individual being able to use phosphorous as if it were
infinitely available must be weighed against the common evil that these ac-
tions lead to. Individuals’ resistance to changing their lifestyle harms not
only other people alive today but also coming generations. The problem lies
in the fact that very few people, or at any rate not enough people, feel re-
sponsible for the whole, but rather act in such a way as to maximise their
own well-being for the moment.

Even if unanimity on sustainable development could be largely reached in
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global terms, people’s will to change their personal lifestyles would no doubt
be much more limited. In this study I have tried to show what the conse-
quences would possibly be if an effort were made to create closed ecocycles
for phosphorous alone, with the techniques of (environmental) law available
to us today. What then would the consequences be the day we attempt to
adapt all natural resources for sustainability?

But we must also ask what the consequences would be if we do not change
our use of phosphorous, or of any other resource. Unless the sacrifices of the
individual are seen in relation to the conditions for all of humanity to survive
and live a tolerable life, one generation can bring about suffering for subse-
quent generations.

Coping with uncertainty

For the environmental sciences, uncertainty in various forecasts represents
one of the major problems. The same applies to legal studies. The non-linear
relations in nature render it impossible to predict with any certainty what
effects various human actions will entail. This is at any rate true of effects
over long periods of time and regarding complex relationships.

As long as there is uncertainty about how various effects can arise, and
about their significance, there will be resistance to effective management via
legal regulations. However, when an effect has in fact arisen, it can be too
late.

However, what we can do is to act as reasonably as possible based on the
knowledge we already have, assuming that sustainability is something to
strive for. The problem with non-linear effects, however, is that there will
always be uncertainty both in regard to how much exergy is needed for dif-
ferent measures and in regard to what is to be seen as irreversible.

The only tool available today for dealing with such situations is to base
our actions on precautionary thinking. By applying such an approach, uncer-
tainty cannot be used as an excuse for carrying out an action. As long as we
cannot guarantee that something is reversible, it must therefore be regarded
as irreversible, and as long as we cannot estimate exergy consumption with
certainty, it must be assumed to be high.

The structure of the dissertation

The dissertation is divided into two sections. While the first section com-
prises the main study, the second section consists of six sub-studies. These
sub-studies represent in-depth investigations necessary for the main study,
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and they constitute a part of the dissertation. These sub-studies deal with the
following issues:

Sub-study B1, Development towards sustainability, treats the concept of sus-
tainable development, its background and content. It is also here that the
rationale is established for basing the study on the concept of ecologically
sustainable development.

Sub-study B2, Relevant realities, treats humankind’s relation to natural re-
sources as well as certain fundamentals in the laws of thermodynamics
that explain the need for and preconditions for the flows and eco-cycles
of natural resources.

Sub-study B3, Phosphorous flows: ecological cycles and dissipation, treats
the natural resource that constitutes the model resource used throughout
the study, phosphorous. Both natural and anthropogenous flows of this
element are described, as are the characteristics regarding this resource
that are especially important to be aware of in order to gain control of its
use.

Sub-study B4, Ecocycles, regulated or unregulated, describes how the Swe-
dish legal system succeeds, or does not succeed, in managing the use of
phosphorous, based on the need for control demonstrated primarily in
sub-study B3. This sub-study is based on the legal situation as it was just
before the institution of the Environmental Code (that is, the summer of
1998), and thereafter a comparison is made with the Environmental Code
that takes effect on January 1, 1999.

Sub-study BS, General substance management strategy, describes a model
for a resource analysis and how by applying this model it is possible to
identify the special characteristics of individual natural resources.
Knowledge of, and consideration for, these characteristics proves to be
of crucial importance to be able to create effective management of re-
source use. The resource analysis described should be seen as a kind of
instrument for providing a basis for decision-making, alongside primar-
ily environmental impact assessments.

Sub-study B6, Regulation on flows and cycles, describes various regulatory
techniques that can be used along a resource flow and how some are es-
pecially associated with certain steps along the flow.
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begreppet

relativ
Brundtlandkommissionen
Brundtlandrapporten
Bubbelreglering
Bubbelteknik
Bubbeltankande
Bubbla, utslapp
Bubblor

uttagsreglering
Bugge, tolkning av uthéllig utveckling
Bygglov, PBL
Bésta tillgéngliga teknik
Carson, Rachel
Commission on Sustainable Development
Common goods of mankind
Cost-benefit
Cyklisk materialhantering
De lege construenda
Degradering
Delmal
Delmal, normer utifran
Detaljplan
Dikning
Direkt styrning

253

181

88

397

366

396

90 £, 98, 368, 386
78

222

222

231

42

246

245

246
42,200
42,202
375

374

97

375

97

140

212

277

114, 376
42

42

143 fotnot
391

235

46,70
123, 224, 228 £, 241,
50, 106, 167, 196 £
369

275

281

74
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Dricksvatten, LmL
Dampningsregler
Dampningsteknik
Ecological balance
Ecological footprints
Effekt, avsedd

faktisk

motverkande

neutral

planerad

positiv
Effektivitet
Effektpunkt
Effektpunkt, avsedd
Effektpunkt, onskad
Effektpunkter
Efterkontrollkriteriet
Ekologisk effektivitet
Ekologisk effektivitet, begreppet
Ekologisk effektivitet, som viktnorm
Ekologisk grundsyn
Ekologisk ryggsédck
Ekologisk uthallighet
Ekologiskt uthallig utveckling
Ekonomisk acceptans
Ekonomiska forutséttningar
EMAS
End of pipe
Entropi
Entropilagen
Entropiokning
Etiska normer, fem
Etiska varderingar
Eutrofiering kontra fosfor
Eutrofiering
Exergi
Exergi, begreppet
Exergiforbrukning som vérdeskala

295

93, 394
394

210

121 fotnot
74

74

74

74

73

74

102, 133
73

388

150
73,135,136
398
99,111f,120f, 185
121

112

215

148 fotnot
219
46,214
189

188

383

69

163, 224
224

225

216

188

353

256

163, 225
225

115
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Exergikostnad
Exergipotential
Exergidtgang
Externa floden
Externa floden och normer
Extraherbarhet
Faktiska effekter
Fiskeavtal
Fiskekvoter
Fluorapatit
Floden i kretslopp
administrativa
externa
fysiska
forskingrande
interna
slutna
totala
Oppna
Flodesanalys
Flodesorienterad lagstiftning
Flodesorienterad reglering, begreppet
Flodesrelaterade normer
Flodesresurser
Fosfat
Fosfatjoner
Fosfor i ndringskedjan
begransande resurs
geografisk férdelning
modellresurs
oumbdrlig
Fosforbelastning
Fosforcykeln
Fosforfillor
Fosforhantering, delmal
Fosforintensivitet
Fossila branslen, Nyckelkunskap om
Fotosyntesen

227,228
229

120

61, 94, 367
370, 385ff
82,348

74

378
97,374
242
47,232

63

61, 94

62

47,58, 232
61, 94, 367, 370, 387
47,232

97

58, 232
166, 253
65

66

90, 94, 98, 368, 386
222

242

242

248

245

325

242

245

250

249

243

106

149

341

225
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Fredningsbestammelser
Fredningsregler
Fridlysningar
Fridlysningsregler
Frihandeln
Friktion, forluster genom
Franstyrande incitament
Funktionella led
Funktioner i rdttsordning
Fyrisan
Fysiska floden
Fysiska riksplaneringen
Forbud
Forbudsregler
Fornybara resurser
Fornybarhet
Forsiktighetstdnkande
Forskingrande floden
Forsurning, kontra fosfor
Generella belastningsnormer
Generella gransvarden
Generella utsldppsgranser
Genomdrivande
Genomdrivande, som funktion
Genomdrivanderegler, Westerlunds
Genomforande
Genomforande, som funktion
Genomforandeunderskott
Genuin MKB
Geografisk fordelning av fosfor
Godtycke
Grannelagsrétt
Granskningskriteriet
Gréns, inre

yttre
Grénsvarde
Grénsvarden, generella
Guano

278, 366
92, 278, 366
380

92

188

228

176

223
86,181
30, 371
62

215, 267
92

151

222
82,348
50,163, 194
47,232
353

154

155

92

181f

86, 87
366

87

86

176

397

325

391

44

398

49

49

377

155

243

447



Handling, normer utifran 376

Handlingsnormerna 90
Hantering 59, 60
Hantering, av fosfor 266
Hantering av resurser 233
Hanteringsbegreppet, LKP 298
Hanteringsreglering 382
Hanteringsreglering, begreppet 66
Humansféren 231
Hushéllningsbestammelserna, Miljobalk 271
Hushallningsbestdimmelserna, NRL 270
Hushallningsprincipen, miljobalk 273,291
Hushallningsregeln, Miljobalk 323,329
Hushallningsregler 266
Huvudfloden, fyra 60, 232
Huvudman, va-lagen 315
Hydrosfaren 231
Hallbar utveckling, Miljobalk 272
Halsoskyddslag 311
Hénsynsregler, Miljobalk 273
Icke fornybara resurser 222
Icke linjdra 40,164
Icke upptackta resurser 221
Icke atervinnbara resurser 222
Immissionsrétten 44
Indikator, exergiférbrukning 184
Indikatorer, ekologisk uthallighet 236
Indirekt styrning 73
Inneboende egenskaper, LKP 297
Insatspunkt 73,75,77,132, 134, 166, 388
Instralningsresurser 222
Intergenerationell 69, 162, 229
Interna floden 61,94, 367
Interna fléden, normer 370, 387
Irreversibilitet 39,120, 124, 125, 185, 228
Irreversibilitet, begreppet 124
Irreversibla effekter 39
Jacobs, tolkning av uthallig utveckling 208
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Jordbrukslagstiftningen

Juridiskt lackage

Kadmium

Karakteristika

Katalytisk avgasrening

Kemikalielagstiftning, miljobalk

Kemiska produkter, lag om

Klorféreningar, nyckelkunskap om

Koncentration

Koncessionsmineral

Kontinentalsockellag

Kontraproduktivitet

Kostnadseffektivitet

Krafter, nedbrytande
uppbyggande

Kravformulering, som funktion

Kravregler

Kravregler, ML

Kravregler, Westerlunds

Kretslopp kontra forskingrande floden

Kretsloppsanalys

Kretsloppsanpassad materialhantering

Kretsloppsanpassade floden

Kretsloppsanpassning

Kretsloppsprincipen, Miljobalk

Kretsloppsregeln, Miljobalk

Kretsloppsresurser

Kretsloppssamhille

Kretsloppsstrategi

Kritiska belastningsgranser

Kvalitetsnormer

Kvotdelar, utslapp

Kvoter, uttag

Kvotsystem, utslapp

Kvéve, nyckelkunskap om

Lagen om kemiska produkter

Led, under flodet

Litosfar

318

401

256
82,344
37
297,304
293

342
82,348
284

283
34,169, 177,181
123

224

224

86

182

309

366

232

263

58

162, 180
235
172,274, 291, 335
329, 335
222

235

107

374

96

374
140, 378
374

341
116, 293
77

231
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Livscykelanalys

Livskvalitet

Livsmedelslagen

Livsmedelstillsats

Lokaliseringsregler

Lickage, forluster genom
réttsligt

Lackagerisk

Lackor ur floden

Lonsamma resurser

Makrondringsimnena

Manipulation av resurser

Manipulation

Manipulation, regler

Manipulation, vid fosforhantering

Manipulationsreglering

Markavvattning

Massan (materia)

Materialflddesbalanser

Materialhantering, cyklisk

Materiellt réttslage

Metod, avhandlingens

Mikroné&ringsdmnen

Miljo (begreppet)

Miljobalken och slutna kretslopp

Miljobelastning, total

Miljobrott, BrB

Miljoeffektkriteriet

Miljofarlig verksamhet, mL

Miljokonsekvensbeskrivningar

Miljokvalitetsnormer

Miljokvalitetsnormer, miljobalk

Miljokvantitetsnorm

Miljomal, Sveriges

Miljoproblem (kontra réattsproblem)

Miljorétt, begreppet
forskningsamnet
geografisk spridning

103
206, 237
293

294

379

228

131
82,348
235

221

242

59

60, 78, 233
379

266

281
223
103
235
89
46
242 fotnot
35
171
120
312
397
308
103
96, 153
313
96
330
35
43
43
54
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intergenerationell
skyddsobjekt
undervisningsamnet
Miljoskuld
Miljoskyddslagen
Miljoskyddsomrade
Miljévinst
Minerallag
Minimering
Minimeringsregel
MIPS
Mjolkkvoter
Montrealprotokollet
Motverkande effekt
Mal, bakomliggande
delmal
normer utifran
transparenta
overgripande
Malformulering
Malkonflikter
Malnormer
Malorienterad utgédngspunkt
Malreflekterande regler
Malregler, Westerlunds
Malseetningsregler
Malséttningar
Malséttningsregel, Miljobalk
Nationalekonomisk teoribildning
Natur och samhalle
Naturkarakteristika
Naturlagar
Naturliga flodena
Naturresursbegreppet, NRL
Naturresurser i forhallande till floden
Naturresurser
fornybara
icke fornybara

54

61

43

121 fotnot
307

280

37

283

112

93, 113, 302, 394
121 fotnot
382

385

74

196

50, 94, 167, 196
369

196

50, 196, 197
86

197

90, 109

46

110

366

110

106

271

258

230

82, 344, 362
48

222

267

63

63

222

222

451



Naturresurskommittén
Naturresurslagen
Naturvardslag
Nedbrytande krafter
Nedbrytbarhet
Nedstegning

Neutral effekt
Nollalternativ

Normativa styrmedel
NPK-godsel

Néringsfrihet

Ofullstandig rattsregel
Olika delmal

Olédgenhet av vasentlig betydelse, ML
Olonsamma resurser
Omformning av naturen
Omradesskydd

Only One Earth
Optimering

Osikerhet, att hantera
Otillgénglighet
Oumbirligt, fosfor
Oundginglighet
Paretoeffektivitet
Partikelfosfat

Pedosfar

Plan- och bygglag

Planerad styrning

Platina

Pliktnormer

Positiv effekt
Prestandaregler

Princip 21, Stockholmsdeklarationen
Principen om massans ofdrstorbarhet
Principen om medvetna val
Processcertifiering
Produktinformationsregler
Produktionskvoter

269
266
278
224
82,348
370

74
115,125, 184, 190
264
320
189

95

367
312
221
233
279

42
93,112
193
228
245

39

122
242
231
275

73

37

90

74

376
144,199
223

51

383
382
382
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Produktvalsprincipen, Miljobalk
Programmatisk MKB
Reaktor
Reaktorsidan
Reaktorsrelaterad, begreppet
Reaktorsrelaterade normer
Recirkulationsregler
Referensram, beslutsfattares
Regeladressater
Reglering, flodesorienterad

resursflodesorienterad
Regulativa normer
Relativ brist
Renhallningslag
Resultatkriteriet
Resursanalys
Resursanalys, forslag till

tillimpad pa fosfor
Resursbegreppet
Resursbegreppet, Miljobalk
Resursbegreppet, NRL
Resurser
Resurser, biologiska

flodes-

fornybara

icke fornybara

icke upptackta

icke atervinnbara

instralnings-

kretslopps-

lonsamma

olénsamma

tillstands-

upptéckta

vilken

atervinnbara
Resursflodesorienterad reglering
Resurshantering

305

364

52, 61,165, 241
368

67

90, 368, 386
382, 383
83

85, 164
66

68

90

246

313

397

75, 83, 103f, 166, 363
343

350
220, 273
273

267

220

222

222

222

222

221

222

222

222

221

221

222

221

81

222

68

59
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Resurshanteringsplan
Resursmanipulation
Resursprofil

Resursutbyte
Resursutnyttjande
Reversibilitet, se irreversibilitet
Riksintresse, NRL

Riktvarde

Rio deklarationen
Romklubben

Rules of conduct

Réavatten, LML
Réttsgrundsatser

Réttslig acceptans
Réttsordning

Réttsproblem (kontra miljoproblem)
Réttvist miljoutrymme
Sambhalle kontra natur
Sambhallskarakteristika
Sambhiillskarakteristikan, lagstiftning
Schablonregleringar

Sic utere principen

Situation i naturen

Situation i naturen, Normer relaterade till

Situationsnormer
Situationsrelaterade normer
Skogsvardslag
Skyddsdikning
Skyddsobjekt for miljoratten
Skonsmadssighet
Slutavverkning
Slutenhetsgrad, flodens
Sociosfar

Spannvidd
Statssuveréanitetsprincipen
Stockholmsdeklarationens princip 21
Stockholmskonferensen
Stoppregeln, Miljobalk

336, 363
59, 230
166, 344
59, 230
232

270

377

201

42,207

91

294

177

189

51, 86

35

121 fotnot
230
82,344, 362
362

342

200

63, 233, 367
389

94

90, 94f, 98, 368, 386

322

281

61, 66
391

322

239

231

103
144, 199
144,198
42,198
312
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Strategisk MKB
Stréangare kravregler
Styrmedel, normativa
Styrmedelstidnkande
Styrning, direkt

syftet

val av teknik

var under flodet

vilken resurs
Styrningseffektivitet
Styrningsgrad
Styrningstdnkande
Substituerbarhet
Substitution
Substitution, nivaer
Substitutionsprincip
Substitutionsprincip, potential
Substitutionsregel
Substitutionstinkande
Sustainable development record
Sustainable management
Sustainable use
Svinn
Syfte
Syntetiserbarhet
Systematisering
Teknosfar
Termodynamik
Termodynamik, andra huvudsatsen

forsta huvudsatsen
The Tragedy of the Commons
Tillforselreglering
Tillganglighet
Tillstyrande incitament
Tillstdndsresurser
Tillstandstving
Tillviaxtens granser
Total miljobelastning

364, 399
366

264

180

74

72

85

72

81

123

391

180
82,347
116

118

114

119

113, 395
112

121 fotnot
210

210
66,107
73,110
82,348
365

231
223,224
224

223

191

78
122,123,183, 227
176

222

139

42

120
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Totala floden 97

Transaktionsregler 382, 384
Transparenta mal 196
UNCED 42
UNCHE 42,198
Undantrédngning av naturen 233
Undersokningstillstand, MineralL 285
Undganglighet 82,347
Uppbyggande krafter 224
Upptéckta resurser 221
Utbyte 65, 232
Utbyte av resurser 59
Utbytesregeln, LKP 299, 301
Utformningsavsikt 82,349
Uthallig réttsordning 34
Uthallig utveckling 39, 193, 196, 201, 204, 210
Uthéllighetsanpassad materialhantering 58
Uthallighetsanpassade floden 180
Utnyttjandeavsikt 349
Utslapp 61
Utslédpp, av fosfor 266
Utsldppsbubblor 97,375
Utsldppsreglering 79
Utsldppsstyrning, normer for 370
Uttag 60
Uttag, fosfor 266
Uttagsbubblor 98
Uttagsforbud 138
Uttagskvoter 92
Uttagsregler 91
Uttagsreglering 140
Uttagsstyrning, normer for 377
Uttombarhet 82,348
Utvinningsavsikt 82,349
Va-lagen 314
Vattenkvalitet, LML 294
Vattenlag, 19 kapitel 280
Vattenskyddsomrade 280
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WCED 42,201

Westerlund, tolkning av uthallig utveckling 212
Vikter 80, 84, 105
Viktningskriteriet 398
Viktnorm 92,112, 120, 122, 184, 391
World Conservation Strategy 42
Var gemensamma framtid 201
Varldsmiljodeklarationen 199
Viaxthuseffekt, kontra fosfor 353
Aterkoppling 88, 181, 400
Aterplanteringsskyldighet 322
Aterstillningsatgarder 381
Atervinnbara resurser 222
Atgzrdsbegreppet, Miljobalk 306
Amnesspecifika omstiandigheter 344
Okologisches Rucksack 148 fotnot
Onskad effektpunkt

Oppna floden 232
Overgripande mal 50, 106, 196ff
Overgodning, eutrofiering 250 fotnot
Oversiktsplan 275
Overstatlig férvaltning av naturresurser 144
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Grundimnet fosfor 3r livsnddvandige for alla organismer, dnda
anviinds det s4 att de utvinnbara tillgdngarma riskerar ta slut inom
150 &rl Overskott pé fosfor kan ocksd orsaka dvergddning av fidmst
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