Miljobedomningar av planer och program
i syfte att integrera miljoaspekter.
En hallbarhetsstrategi utan krav pa strategi?

Christina Hornberg

1. Inledning

Att framja hallbar utveckling vid upprattande
och antagande av olika planer kraver ett matt av
strategiskt forhallningssatt. Planarbetet maste
forankras i ett gediget kunnande om ekologiska
grundforutsattningar, samhalleliga mekanismer
och socioekonomiska samband. Det dr naturligt-
vis en svar uppgift att arbeta fram planer och
program som lagger en hallbar ram for utveck-
lingen. Icke desto mindre dr vardet av en langsik-
tig helhetssyn ovarderligt.

I syfte att dstadkomma en integrering av
miljohdnsyn i upprattande av planer har bestam-
melser om miljobedomningar av planer och pro-
gram antagits i manga lander varlden 6ver.! De
svenska bestammelserna om miljobedomningar
av planer och program (SMB) infordes 2004 och
utgors av en implementering av EU:s direktiv
2001/04/EU om strategiska miljobedomningar.?
En plan eller ett program ska enligt direktivet
omfattas av en strategisk miljobedomning om
planen eller programmet for det forsta ska ut-
arbetas eller antas av en myndighet, for det andra
att det i lag finnas ett krav pa att uppratta eller
anta planen eller programmet och for det tredje

att planen eller programmet ska kunna antas

! Monica Fundingsland Tetlowa and Marie Hanuschb,
Strategic environmental assessment: the state of the art,
Impact Assessment and Project Appraisal Vol. 30, No. 1,
March 2012, 15-24

2 Europaparlamentets och Radets direktiv 2001/42/EG
av den 27 juni 2001 om beddémning av vissa planers och
programs miljopaverkan, SEA-direktivet.
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medfora betydande miljopaverkan.? De svenska
bestammelserna aterfinns huvudsakligen i miljo-
balken (MB). Alla stegen i miljcbedomningen
styrs genom ett avgransat avsnitt i 6 kapitlet MB.*
Reglerna i plan- och bygglagen (PBL) har inga
“egna” SMB bestimmelser utan hanvisar till MB.
Miljobedomningen ska emellertid vara en del
av planprocessen och influera utformningen av
planen eller programmet varvid SMB framst hor
samman med planprocessen. Om ett planforslag
for 6versiktsplan kan antas medfora en sadan be-
tydande miljopaverkan som avses i 6 kap. 11 §
miljobalken, ska kommunen lata det bli fore-
mal for samrad och granskning pa ett satt som
uppfyller ocksa kraven i 6 kap. 11-18 och 22 §§
miljobalken.> Om genomforandet av en detalj-
plan kan antas fa en betydande miljopaverkan,
ska redovisningen ha det innehall som f6ljer av
6 kap. 12 § och 13 § forsta stycket miljobalken.®
Om en miljokonsekvensbeskrivning upprat-
tas ska den finnas tillsammans med planforsla-
get. En redovisning av hur processen med att ta
fram en miljobedomning har gatt till och de be-
domningar som gjorts och redovisats i en miljo-

konsekvensbeskrivning (MKB) ska ocksa fogas

3 Prop. 2003/04:116, Miljobedémningar av planer och
program, s. 36.

4 Prop. 2003/04:116, Miljobedémningar av planer och
program, s. 39.

5 3kap 8 § PBL

¢ 4 kap 34 § PBL
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till planférslaget.” Aven andra forfattningar om-
fattas av kraven pa miljobedomning sasom bl.a.
Havsplaneringsférordningen (2015:400), Lagen
(1977:439) om kommunal energiplanering och
forordningen (1997:263) om lansplaner for regio-

nal transportinfrastruktur.®

2. SMB som koncept och regelinstrument

SMB som regelinstrument harstammar fran be-
stimmelserna om miljokonsekvensbeskrivning-
ar (MKB) for projekt.” Det finns tydliga likheter
mellan de rattsliga instrumenten. Likheterna
underlattar forstaelsen for den metod som fore-
skrivs samtidigt som likheterna @ven medfor risk
for sammanblandningar. Ett 6vergripande syfte
med SMB ér, som sagt, att dstadkomma en in-
tegrering av miljoaspekter i ett tidigt mer 6ver-
gripande skede dar det dnnu finns utrymme for
mer strategiska alternativa val. I jamforelse med
hur det forhaller sig med projekt-MKB som av-
ser en specifik verksamhet och dess alternativa
lokaliseringar, har SMB en mer overgripande

strategisk funktion.!” Tanken &r att ju hogre upp

7 Prop. 2009/10:170, En enklare plan och bygglag,
sid.420.

8 Jfr Boverket och Naturvardsverket (2000) SMB
och oversiktlig fysisk planering. Boverket, 2006.
Miljobedomningar for planer enligt plan- och bygglagen
- en vagledning. Naturvardsverket — handbok med all-
manna rdd om miljobedémning av planer och program
2009.

? Jfr Westerlund Miljoeffektbeskrivningar — en under-
sokning av USA:s och Sveriges rattsregler for besluts-
underlag infor miljopaverkande beslut del 1-3, 1981,
Jfr Wood C 2003 Environmental Impact Assessment: A
Comparative Review, Glasson J, Thérivel R and Chad-
wick A 2003 Introduction to Environmental Impact As-
sessment.

10 Jfr Akerskog, Ann, 2009. Implementering av miljo-
bedémningar i Sverige — fran EG-direktiv till kom-
munal Oversiktlig planering, s. 76: "Det faktum att
miljobedomningar gors av planer ar i sig en for-
andring mot tidigare (output). Den paverkan som
miljobedémningarna enligt lag och forarbeten férvintas
ha for en forandring av planeringspraktiken ar som ka-
talysator for en effektivare planeringspraktik (outcome).
Enligt direktivet och mb &r integrering ett mal som skall

74

i beslutskedjan bedomningen gors, desto storre
mojligheter att identifiera hallbara proaktiva 16s-
ningar.!!

Reglerna om miljobedémningar av planer
och program bestar av ett flertal begrepp som
speglar metod och process samt innehall i MKB.
Begreppen kan oOversattas till samverkande
funktioner som éar centrala for en andamalsen-
lig tillampning av reglerna. Begreppen utgors
av behovsbeddmning, syfte och alternativ, mil-
jobedomning och miljokonsekvensbeskrivning,
samrad och uppfoljning.

Begrepp av betydelse for miljobedomning-
ens strategiska och hallbarhetsrelaterade inne-
bord &r att bedomningen av paverkan ska in-
begripa sekundara, kumulativa, samverkande,
permanenta och tillfalliga, positiva och negativa
effekter pa kort, medellang och lang sikt. Behovs-
beddémning forekommer i reglerna i betydelsen
att bedomning ska ske av om en plan antas fa
betydande miljopaverkan. Miljobedomning i be-
tydelsen av att en myndighet ska gora en miljo-
bedémning av planen och miljokonsekvensbe-
skrivning sa till vida att den miljépaverkan som
foljer av planens genomforande ska identifieras,
beskrivs och bedomas. Syftet fungerar som ut-
gangspunkt for framtagande av olika alternativ
inom planen. Samradets funktion ar transparens.

SMB och dess funktioner har, liksom MKB
for projekt, varit foremal for en omfattande

akademisk forskning saval internationellt som

uppnas genom praktiska aktiviteter som; samordning
av processer, alternativgenerering och att producera en
mkb enligt uppstéllda krav. Enligt den nationella diskur-
sen skall effektivisering framforallt astadkommas med
koppling och samordning mellan plan- och mkb-nivaer
s.k. tiering.”

1 Tfr Joa'o E 2005 Key principles of SEA Implementing
Strategic Environmental Assessment (eds. M Schmidt,
E Joa© and E Albrecht, Tyskeng), Environmental As-
sessments of Projects and Local Plans in the Energy and
Waste sectors in Sweden, 2006.
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nationellt.> Lee and Walsh preciserade tidigt
kopplingen mellan MKB och SMB och férde en
inflytelserik diskussion om regelinstrumentets
olika delar. Lee and Walsh forde bl.a. fram de
strategiska fragornas roll kopplade till nivaindel-
ning med Overgripande planer, lokala planer och
bedomningar av enskilda verksamheter samt
miljobedomningsprocessens olika delmoment
och beddmningsmetoder."

SMB har bl.a. kommit att analyseras utifran
dess potentiella funktion som en ”strukturell
plattform” fér en kommunikativ process. Fra-
gorna har daven rort i vilken utstrackning som
SMB verkligen bidrar till ett 6kat miljomedve-
tande hos de som deltar i planeringen och om
och i sa fall hur SMB kan sdkerstalla att miljofra-
gorna identifieras och tas med och beaktats i pla-
neringen.' Fran att SMB, i likhet med MKGB, till
en borjan framforallt setts som en metod for att
fa fram ett beslutsunderlag som, med tillrackligt
objektiva och med vetenskapligt kvantifierbara
bevis kan sakerstélla acceptans och miljomassigt
anpassade beslut, har SMB aven fatt erkdannande
som katalysator for strategisk miljokommuni-
kation och visualisering, kunskapsoverforing,
transparens, strategiska val, konroll av redovisa-
de fakta osv. Synen pa SMB har breddats fran att
den ses som en ”storre MKB pa ett hogre plan”
till att beskrivas som en langt mer proaktiv in-

tegrerad process dar hallbara losningar over tid

12 Jfr Charlotta Faith-El1 2015, ” AN OVERVIEW OF SWE-
DISH RESEARCH ON IMPACT ASSESSMENT”, Journal
of Environmental Assessment Policy and Management
Vol. 17, No. 1 (March 2015). T. Fisher & V. Onyango, Stra-
tegic environmental assessment-related research projects
and journal articles: An overview of the past 20 years,
Impact Assessment and Project Appraisal 12/2012; 30(4).
13 Lee N and Walsh F 1992 Strategic environmental as-
sessment: an overview Project Appraisal 7 126-36.

4 Tfr Hansen, A.M., Korngv, L., Cashmore, M. and
Richardson, T. (2013) “The significance of structural po-
wer in Strategic Environmental Assessment’, EIA Re-
view, 39: 37—45.Partida rio M R 2009 Does SEA change
outcomes? Discussion Paper No 2009-31 from OECD and
ITF’s Joint Transport Research Centre.
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far utrymme att utvecklas inom ramen for sam-
héllsplaneringen.’® Oavsett instrumentets réatts-
liga innehall, den teoretiska diskursen, koncep-
tets potential och vaxande spridning globalt sett,
kvarstar alltjamt fragan hur reglerna har kom-
mit att tillampas i Sverige, bl.a. i vilken utstrack-
ning SMB har genomforts infor antagande av en
plan eller ett program och hur 6verinstanser har
beddmt kravnivan for nar en MKB ska upprat-
tas och vad den ska innehalla. Den strategiska
ansatsen ar dock inte explicit uttryckt i bestam-
melserna. Syftet att miljdaspekter ska integreras
i ett tidigt planeringsskede med utrymme for ett
strategiskt perspektiv ar dock utmarkande for
SMB. Det stills inga egentliga krav pa att fra-
gor av mer strategisk karaktdr ska ingd i miljo-
bedomningen. Reglerna foreskriver att rimliga
alternativ i forhallande till planens syfte och geo-
grafiska rackvidd ska redovisas. Det kan i och
for sig ses som ett uttryck for krav pa strategi,
men det Overgripande syftet preciseras trots allt
genom plan- och bygglagen. Fragan dr om syftet
med en 6versiktsplan kan “trigga igang”, dvs.
leda till en planprocess som inrymmer ”strate-
giska scenarier” dar hallbarhetsindikatorer som
irreversibla konsekvenser, klimatologiska kon-
sekvenser, energitillgangar, omstallning och in-
frastruktur, biologisk mangfald osv. identifieras,

bedoms och integreras i planens utformning.

3. For vilka planer gédller SMB?

3.1 Planer som typiskt sett alltid ska genomga
en miljobedomning

En plan omfattas av krav pa en miljobedomning
om planen antingen innefattar en verksamhet
eller atgard som inverkar pa bevarandeomraden

med hog skyddsstatus, och dar genomforandet

15 Jfr Partidario M R and Fischer T B 2004 Follow-up in
current SEA understanding Assessing Impact: Hand-
book of EIA and SEA Follow-Up Fischer T B 2007. The
Theory and Practice of Strategic Environmental Assess-
ment. Towards a More Systematic Approach.



Nordisk miljérattslig tidskrift 2016:1
Nordic Environmental Law Journal

av planen kréver tillstand enligt 7 kap. 28 a §

miljobalken, eller om planen eller andringen av

planen anger forutsattningarna for kommande
tillstand for vissa angivna verksamheter (preci-
serade i 3 § MKB forordningen samt bilaga 3 till
forordningen). Till dessa verksamheter hor an-
laggning av industriomraden, projekt for tatorts-
bebyggelse inklusive byggande av shoppingcent-
rum och parkeringsplatser, byggande av végar,
jarnvagar, hamnar, omlastningsstationer och an-
laggningar for bortskaffande av avfall.!®

En grundforutsittning ar att det ar

* en Oversiktsplan enligt 3 kap. plan- och bygg-
lagen (2010:900),

* en plan for tillforsel, distribution och anvand-
ning av energi enligt lagen (1977:439) om kom-
munal energiplanering, (energiplan)

¢ en avfallsplan enligt 15 kap. 11 § miljobalken,
(avfallsplan),

* ett atgardsprogram enligt 5 kap. 5 § miljobal-
ken,

* en lansplan enligt forordningen (1997:263) om
lansplaner for regional transportinfrastruktur,
eller

¢ annan plan eller ett annat program som ut-
arbetas for jord- eller skogsbruk, fiske, energi,
industri, transporter, regional utveckling, av-
fallshantering, vattenforvalt-nying, telekom-
munikationer, turism, fysisk planering eller

markanvandning. (t.ex. detaljplan).

Vid uppréttandet av en 6versiktsplan ska det
i princip enligt propositionen alltid goras en
miljobeddmning av planen. Det bér kunna an-
ses att planen mer eller mindre alltid anger
forutsattningar for kommande tillstand. Avgo-
rande for i vilken utstrackning planen ska anses
ange forutsattningar for kommande tillstand ska

tolkas brett. “Detta géller &ven om kriterierna och

16 Forordningsmotiv till MKB-férordningen fm 2005:2,
s. 16-32.
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begransningarna inte ar rattsligt bindande. En
tydlig vagledning kan anses sitta ramar for prov-
ningen av kommande tillstand. Utgangspunkt
ska vara planens funktion att styra mojligheterna
for framtida tillstand.”?” I den utstrackning en
kommunal energiplan inte anger forutsattning-
arna for kommande tillstand fé6r MKB-bilagor-
nas verksamheter, men for andra verksambheter,
krdvs en bedémning i det enskilda fallet om
energiplanen kan antas medfora en betydande
miljopaverkan. Detsamma galler i de fall da en
kommunal energiplan avser anvandningen av
smd omraden pa lokal nivé eller om det bara ar

fraga om en mindre dndring i planen.'®

3.2 Planer for sma omraden pa lokal niva

I fraga om planer for sma omraden pa lokal niva
ska miljobeddmning goras om planen antas med-
fora betydande miljopaverkan. Innebérden av
"planer for sma omraden pa lokal niva” ar vagt
preciserad. SEA-direktivet ger inte heller nagra
definitioner pa vad som avses med “sma omra-

i

den”, “pa lokal niva” och “mindre dndringar”."
Det framgar emellertid av EU-kommissionens
rad att bedomningen ska goras fran fall till fall
och att det viktigaste kriteriet for bedomningen
ar om det finns risk for betydande miljopaver-
kan eller inte. Det primadra &r inte storleken pa
det omrade som en plan eller ett program om-
fattar utan det planen avser, dvs. om det finns
risk for betydande miljopaverkan eller inte. I
malet C-392/96, Europeiska kommissionen mot
Irland, slog EU-domstolen fast att medlemssta-
ten genom att faststdlla gransvarden som en-
dast tar hansyn till projektens storlek, utan att

ocksa ta hansyn till deras art och lokalisering,

17 Prop. 2003/04:116, Miljobedémningar av planer och
program, s.37.

18 Forordningsmotiv till MKB-férordningen fm 2005:2,
s. 20.

19 Forordningsmotiv till MKB-férordningen fm 2005:2,
s. 32.
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hade overskridit granserna for direktivet. Det
kan alltsd anses vara fastslaget att projekt kan ha
betydande miljokonsekvenser ocksa enbart pa

grund av sin art eller lokalisering.?’

4. Behovsbedémning

4.1 Bedémning om betydande miljépaverkan

Det forsta steget for de planer som typiskt sett
inte ska anses medfora betydande miljopaverkan
gdr via behovsbedomningens ”filter”. Behovsbe-
doémningen blir avgorande for vilka planer som
ska omfattas av en miljobedomning. Dar avgors
i vilken utstrackning upprattande och antagande
av mindre planer, ur miljchdnseende, antingen
blir omotiverat tungrodda med en alltfor langt-
gdende tillampning av reglerna, eller ocksa und-
gar krav pa miljobedomning. Det forekommer
sakerligen ocksa att sma planer ”slipper igenom”
utan miljobedémning grundat pa en felaktig be-
hovsbeddmning och darigenom riskerar orsaka
langvariga och svarhanterliga miljoproblem. I
frdga om just planer for sma omraden pa lokal
niva ska emellertid, som huvudregel, miljo-
beddmning goras endast om planen antas med-

fora en betydande miljopaverkan.

4.2 Forutsebarheten av beslut om betydande
miljopaverkan

Den initiala behovsbedomningen &r teoretiskt
begriplig, men inom den kommunala planering-
en tycks forutsebarheten av dessa beslut vara for-
hallandevis lag. Det 4r manga ganger svart att
avgora hur en kommun har kommit fram till om
en plan antas fa betydande miljopaverkan eller
inte. Det ar oklart vilken typ av information som
behovs for att kunna besluta om en miljobed6m-
ning behovs eller inte. I vissa fall grundas beslu-

tet pa dldre utredningar upprattade for en annan

20 EU-Kommissionens handbok, Genomforande av
direktiv 2001/42 om beddémning av vissa planers och
programs miljopaverkan (Guidelines) s.19.
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plan och andra ganger grundar sig beslutet pa att
det finns eller kommer att finnas en MKB for en
verksambhet, vilken battre kan hantera fragorna
om miljopaverkan. Forutsebarheten av behovs-
bedémningars utfall paverkas d@ven av utred-
ningar och bedémning av naraliggande planer i
saval geografiskt som hierarkiskt hanseende. En
MKSB f6r en fordjupad 6versiktsplan kan saledes
komma att anses ge tillracklig information for
att utesluta en miljobedomning for en detaljplan
inom samma omrade, samtidigt som en paral-
lell eller kommande MKB for en verksamhet kan
aberopas som grund for att inte behdva genom-
fora en MKB for en plan.

Behovsbedomningen har varit foremal for
provning i domstol och i en nyligen avkunnad
dom fran mark- och miljoéverdomstolen (MOD)
framtrader betydelsen av relevant beslutsunder-
lag for behovsbedomningen samt anvandbarhe-
ten av en annan plans MKB vid behovsbedom-
ningen.?! MOD slog fast att tidigare utredningar
som var relaterade till en tidigare antagen for-
djupad Oversiktsplan fick anses tillrackliga for att
beddma behovet av MKB for detaljplan. Enligt
MOD varbehovsbedémningen korrekt. Den MKB
som gjorts for den fordjupade Oversiktsplanen
ansags vara tillrackligt klargérande. Mark- och
miljpdomstolen (MMD) fann, i motsats till MOD
i samma mal, att underlaget for bedomningen
var otillrackligt och att en MKB borde ha upprét-
tats. MMD konstaterade att kommunen forvisso
hade sammanstallt en forhdllandevis omfattande
forteckning 6ver de naturvardesbedomningar
och utredningar som utgjort underlag for kom-
munens miljobeddmning, men att avsaknaden
av en specifik MKB i fraga om paverkan pa nar-
liggande Natura 2000 omrade och andra om-
givande naturvarden var en sddan brist i besluts-
underlaget att detaljplanen darfor skulle uppha-

vas. Mélet, med domstolarnas olika bedomning,

21 MOD den 20 juli 2015, Mal nr P 11599-14.
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belyser pa ett bra sétt svarigheterna med att gora
en korrekt behovsbedémning.

I ett annat avgorande fran MOD dar fore-
komst av en rodlistad akut hotad art vare sig
foranlett en MKB eller andra utredningar som
kunde ”stodja upp” beslutet om att inte upprat-
ta en MKB f6r detaljplan, undanréjdes planen.?
Planomradet lag 1,2 km fran ett riksintresseklas-
sat omrade enligt 4 kap 1 och 8 §§ MB (Natura
2000). MOD kom fram till att kommunen gjort
en felaktig behovsbedomning och att kommu-
nen borde ha upprattat en MKB. Domstolen han-
visade till 4 § MKB forordningen bilaga 4 1 e)
och 2 g). Arten konstaterades ha betydelse for ge-
nomfoérande av gemenskapens lagstiftning och
omradet beskrevs ha erkand nationell, gemen-
skaps- eller internationell skyddsstatus. En MKB
hade kunnat visa pa atgarder for att forebygga,
hindra eller motverka den betydande negativa
miljopaverkan.

MOD:s avgdranden ger dnnu inte tillracklig
vagledning i fraga om omfattningen av under-
lag infor behovsbeddmningen. Sa lange tillrack-
lig information for de aktuella frdgorna om be-
tydande miljopaverkan finns, oberoende av om
utredningar kommer fran en tidigare MKB for
en annan plan eller fran en MKB for en viss verk-
samhet, tycks dock underlaget anses vara accep-
tabelt. Bedomningen kan t.ex. vila pa dldre ut-
redningar hanforliga till en mer 6versiktlig plan
sasom en tematiserad oversiktsplan.

I kommunernas uppréttade oversiktsplaner
under aren 2004-2014, (6versiktsplaner, fordju-
pade oversiktsplaner och tematiserade oversikts-
planer) har behovsbeddmning férekommit i rela-
tivt stor utstrdckning. Det dr nagot forvanande
dé den rattsliga utgdngspunkten ar att dessa pla-
ner tillhor den grupp av planer som generellt sett
alltid antas medfora betydande miljopaverkan.

Totalt sett har mer an halften omfattats av en be-

2 MOD den 22 januari 2014, Mal P 2823-13
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hovsbedémning. Storre delen av alla fordjupade
oversiktsplaner har i sin tur varit foremal for en
behovsbeddmning. Ser man till den totala siff-
ran av uppréttade oversiktsplaner, fordjupade
oversiktsplaner, tematiserade Gversiktsplaner,
avfallsplaner och energiplaner aterfinns en ge-
nomférd MKB i ungefar halften av alla planer.
Samtliga dessa planer &r, som sagt, sddana planer
som typiskt sett ska anses medfora betydande
miljopaverkan och det far darfor dven anses an-
markningsvart att inte samtliga planer har upp-
rattas med en SMB-process och MKB. Energipla-
ner uppvisar en lag forekomst av MKB. Mellan
aren 2004-2014 var endast cirka en femtedel av
det totala antalet energiplaner upprattade med
stod av en SMB-process och en MKB. Statistiken
for avfallsplaner visar en storre andel planer med
SMB-forfarande och MKB.*

5. Syfte och alternativ

Skyldigheten att arbeta fram, beskriva och
bedoma realistiska och rimliga, alternativ ska
ses utifran syftet med reglerna och syftet planen.
Ser man till SEA-direktivet ar syftet med reglerna
att sorja for ett gott miljoskydd och bidra till att
miljofragor beaktas ndar man utarbetar och antar
vissa planer och program och darigenom framja
héllbar utveckling. Syftet knyter an till de all-
manna malen med gemenskapens miljopolitik.
Syftet bor tolkas utifran ingressen till direktivet
som bl.a. anger att den miljopaverkan som kan
antas uppsta som en foljd av genomforandet av
planer och program ska beaktas medan dessa
utarbetas och innan de antas och att mer vittom-
fattande mangd faktorer integrerade i besluts-
processen forvantas kunna bidra till hallbarare

och effektivare 16sningar. Ser man till syftet

2 SPEAK - Sustainable Planning and Environmental
Assessment Knowledge, WP 1. Mapping of current En-
vironmental Assessment practice, oktober 2015, http://
speakproject.se/



Christina Hérnberg: Miljdbeddémningar av planer och program
i syfte att integrera miljdaspekter. En hallbarhetsstrategi utan krav pa strategi?

med planen och dess utgangspunkt for formu-
lering av alternativ foreskrivs det att alternati-
ven ska knyta an till planens syfte och aven till
dess geografiska rackvidd. Alternativens om-
fattning vad galler alternativa planer eller olika
alternativ inom ramen for en viss plan ar emel-
lertid inte helt klarlagt. Det framgar inte av di-
rektivet eller nationell rattslig kontext hur syftet
med planen och syftet med reglerna ska bindas
ihop. Den framsta aspekten nar man bestimmer
tankbara realistiska alternativ ska vara planens
eller programmets mal och geografiska omfatt-
ning. Det centrala i kravet ar att den betydande
miljopaverkan som planen eller programmet
och alternativen kan antas medfora faststalls,
beskrivs och bedoms pa ett likvardigt satt.?

Det vanliga ar att alternativa losningar be-
doms inom ramen for sjdlva planen sasom t.ex.
olika metoder for att ta hand om avfall i en av-
fallshanteringsplan eller olika satt att utveckla ett
omrade som ingar i en markanvandningsplan.
For markanvandningsplaner eller fysiska planer
bor alternativa losningar vara att omraden som
avdelats for bestaimda dndamal eller verksamhe-
ter utnyttjas for nagot annat eller att alternativa
platser véljs for den typen av verksamheter.

Ser man till 6versiktsplanen sa ska den, en-
ligt 3 kap PBL ange inriktningen for den lang-
siktiga utvecklingen av den fysiska miljon. Pla-
nen ska alltsa ge vagledning for beslut om hur
mark- och vattenomraden ska anvandas och hur
den byggda miljon ska anvandas, utvecklas och
bevaras. Av betydelse for formuleringen av syftet
med planen och identifieringen av rimliga alter-
nativ ar att oversiktsplanen ska ange inriktning-
en for hur kommunen i den fysiska planeringen
avser att ta hansyn till och samordna oversikts-

planen med relevanta nationella och regionala

2 EU Kommissionens handbok, Genomforande av di-
rektiv 2001/42 om beddmning av vissa planers och pro-
grams miljopaverkan (Guidelines), s. 26-27.
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mal, planer och program av betydelse for en hall-
bar utveckling inom kommunen.

Att med avsikt vélja ut alternativ for
beddmning, vilka skulle medféra mycket storre
negativ paverkan, for att fa utkastet till en plan
eller ett program att hamna i battre dager skulle
strida mot det syfte som beskrivs i SEA-direk-
tivet. For att kunna anses som realistiska och
genomfOrbara maste alternativen ocksa sortera
under den berorda myndighetens rattsliga och
geografiska behorighet. Enligt punkt h i bilaga I
krdavs en sammanfattning av skalen till valet av
de alternativ som tagits upp.

Aven omfattningen av alternativ har varit
foremal for MOD:s prévning. MOD fastslog ge-
nom dom att den myndighet som ansvarar for
antagandet av en plan, liksom de myndigheter
och den allmanhet som deltar i samrad, maste
fa en riktig bild av realistiska alternativ och att
finns en forklaring till varfor olika alternativ har
valts bort.* MOD konstaterade att den MKB som
utgjort underlag for detaljplanen var upprattad
tidigare och gjord for en fordjupad Oversikts-
plan. Den fordjupade 6versiktsplanen saknade
en tydlig redovisning av syftet med planarbetet
och planen hade i forsta hand tagits fram for att
lokalisera en i annan ordning initierad anlagg-
ning for hastsport. MOD konstaterade att det
saknades uppgifter om alternativen och en nar-
mare beskrivning om varfor de valts bort, till
f6ljd varav MOD upphévde planen.

I ett annat mal som gallde detaljplan for
en marina i Nynashamn, med syfte att uppfora
ytterligare hallbyggnader samt bostdder, slog
MOD fast i motsats till MMD att MKB:n uppfyll-
de kraven saviél gallande alternativ som redovis-
ning av miljopaverkan.”’ MOD hade vid synen

kunnat konstatera att det inom detaljplaneom-

% A.a., s.28.
26 MOD:s dom den 26 februari 2013, M&l P 4149-12.
27 MOD:s dom den 11 juli 2013, Mal P 2324-13.
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radet var svart att finna alternativa platser dar
forvaringshallarna skulle kunna uppforas. Pla-
nen gallde utdkning av befintlig verksamhet pa
platsen. Alternativredovisningen ansags darfor
vara tillracklig. En avgransning som kan anses
vara mycket snav.

I ett avgorande fran Regeringsratten (nume-
ra Hogsta forvaltningsdomstolen)® kom dom-
stolen fram till att detaljeringsgraden av redo-
visning och beddmning av miljopaverkan ska
avgoras i varje enskilt fall. Av sarskilt intresse
i detta fall var att hamnverksamheten inte fick
bedrivas utan tillstind av MMD. HFD kom fram
till att i ett sddant tillstdndsdarende kan olagen-
heter och risker i de avseenden som sokanden
har anfort enligt domstolen beddmas battre an i
en MKB {or sjadlva verksamheten varvid MKB:n,
trots sina brister, godkéandes.

Det kan méjligen ur MOD:s avgoranden
utlasas att MOD sitter kraven pa alternativ-re-
dovisning lagre an underinstans. MMD tycks ha
en striktare syn pa alternativredovisningen och
bedomningen ddrav. Avgorandena visar under
alla forhallanden att kravnivan for redovisning
och bedomning av alternativ varierar. Det ar dar-
for for tidigt att dra ndgra sakra slutsatser, men
domsluten pekar i riktning mot att kraven pa al-
ternativredovisning i miljobedémning av detalj-
planer inte kommer att vara sarskilt betungande
i detaljplanarbetet.

Granskade planer for perioden 2004-2014
visar att noll-alternativet ar relativt vanligt fore-
kommande medan forekomst av andra alternativ
ar betydligt lagre. I 6versiktsplaner ar forekom-
sten av alternativ i MKB:n ca 23 % och gallande
tematiserade Oversiktsplaner &r siffran ca 20 %.
Fordjupade oversiktsplaner uppvisar en storre
forekomst av alternativ med narmare 50 %.

For avfallsplaner ar forekomsten av alternativ

28 HFD 2011 not 29.
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mycket lag, ca7 %. Hela 73 % av samtliga planer,
dvs. sammanraknat oversiktsplaner, férdjupade
oversiktsplaner, tematiserade Oversiktsplaner,
avfallsplaner och energiplaner, har beskrivit och

bedomt noll-alternativ.?

6. Miljobedémning, samrad och
uppféljning
Inom ramen for miljobedémningen ska det
upprattas en MKB. Framarbetandet och upp-
rattandet av en miljokonsekvensbeskrivning
ska inbegripa en identifiering, beskrivning och
bedémning av den betydande miljopaverkan
som planens genomforande kan antas medfora.
Rimliga alternativ, som vidrorts ovan, ska ocksa
identifieras, beskrivas och bedomas. Saval MKB-
processen som den redovisande MKB-rapporten
ska integreras i planarbetets alla steg. MKB:n ska
bl.a. omfatta den betydande miljépaverkan som
kan antas uppkomma med avseende pa biologisk
mangfald, befolkning, manniskors halsa, djurliv,
vaxtliv, mark, vatten, luft, klimatfaktorer, mate-
riella tillgdngar, landskap, bebyggelse, forn- och
kulturlamningar och annat kulturarv samt det
inbordes forhallandet mellan dessa miljdaspek-
ter.*’ Bedomningen av planens paverkan ska in-
begripa sekunddra, kumulativa, samverkande,
permanenta och tillfalliga, positiva och negativa
effekter pa kort, medellang och lang sikt.*!
MKB:n ska d@ven omfatta en sammanfattan-
de redogorelse for hur bedomningen gjorts, vilka
skal som ligger bakom gjorda val av olika alter-
nativ och eventuella problem i samband med att

uppgifterna sammanstalldes, en redogorelse for

» SPEAK - Sustainable Planning and Environmental
Assessment Knowledge, WP 1. Mapping of current En-
vironmental Assessment practice, oktober 2015, http://
speakproject.se/

% 6 kap. 12 § MB.

31 Europaparlamentets och Radets direktiv 2001/42/EG
av den 27 juni 2001 om bedémning av vissa planers och
programs miljopaverkan, bilaga 1.
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de atgarder som planeras for uppfoljning och
overvakning av den betydande miljopaverkan
som genomforandet av planen eller programmet
medfor samt en icke-teknisk sammanfattning av
de uppgifter som angivits. Hur miljépaverkan
och det inbordes forhallandet mellan betydande
miljopaverkan pa t.ex. vatten, klimatfaktorer och
manniskors halsa i strategiskt hallbarhetshanse-
ende ska hanteras och inverka pa utformningen
av planen, kan inte anses vara reglerat utan ar
overlamnat att avgora av dem som har att till-
lampa PBL.

Bestammelserna foreskriver att den myndig-
het eller kommun som upprattat en MKB enligt
6 kap 12 § MB ska gora den samt planforslaget
tillgangliga for berdorda kommuner och myn-
digheter samt allmanheten och dessa ska ges
skalig tid att yttra sig. MKB:n samt synpunkter
fran samrad ska beaktas innan planen antas eller
laggs till grund for reglering.

Nér planen har antagits ska den beslutan-
de myndigheten eller kommunen enligt 6 kap
16 § MB, i en sdrskild sammanstallning redovisa;
* hur miljoaspekterna har integrerats i planen

och

* hur miljokonsekvensbeskrivningen och syn-
punkter fran samrad har beaktats,

e skalen till att planen eller programmet har an-
tagits i stéllet for de alternativ som varit fore-
mal for 6vervaganden och

* de atgdrder som ar tankta att vidtas for upp-
foljning och 6vervakning av den betydande
miljopaverkan som genomférandet av planen

eller programmet medfor.

Hur allmanheten mer konkret ska ges insyn och
paverka en miljobedomning av en plan ar vagt
uttryckt i 6 kap MB. Myndigheten har en skyl-
dighet att redovisa hur synpunkter fran samrad
har beaktats i en sarskild sammanstallning enligt
6 kap. 16 § MB efter det att planen har antagits,

men hur samraden samordnas med planproces-
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sens lagligt reglerade samrad framgar inte av
bestammelserna. I den sarskilda sammanstall-
ningen ska det dven redovisas hur miljdaspek-
terna har integrerats i planen eller programmet
samt hur miljokonsekvensbeskrivningen har be-
aktats. Bestimmelserna om den sérskilda sam-
manstallningen inbegriper emellertid inte krav
pa redovisning av hur planen eller programmet
har framarbetats med stod av mer 6vergripande
strategier och hur dessa Overensstammer med
nationella miljokvalitetsmal eller andra interna-
tionella mal. Den rattsliga konstruktionen med
SMB-bestammelserna samlade i MB ar begrip-
lig sett ur lagstiftarens perspektiv. Regelutform-
ningen ar likval forsvarande i den praktiska
tillampningen. Det faktum att reglerna aterfinns
i MB och ska verka i PBL:s planprocess bidrar till
att MKB:n och det samrad som ska ske genom
MKGB, riskerar att “hamna vid sidan om”. En pro-
blematik &r att miljobedomningen av planen och
MKB:n inte &r tillrackligt sammanlankad med
planprocessen. Det galler i synnerhet samrads-

forfarandet.

7. Strategiska scenarier och hallbarhets-
anpassade alternativ

Aven om miljobedémningar integreras i plan-
arbetet innebadr det inte att de strategiska fra-
gorna far en sjdlvklar roll i uppréttandet av pla-
nen. Utgangspunkten, nar planen ska upprattas,
ar i forstone trots allt det som anges i plan- och
bygglagen. Miljobalken och plan- och bygglagen
har olika rattsliga utgangspunkter, dvs. MB pa
miljoskydd och PBL pa byggande och markan-
vandning. Det strategiska maste anses vara en
nyckelkomponent vad avser miljobedomningar
av planer och program. Avsaknaden av krav pa
strategi och strategiska val i lagtexten ar ett allt-
jamt overhdngande problem. Bestimmelserna i
6 kap. 12 § MB anger att rimliga alternativ med
hénsyn till planens eller programmets syfte och

geografiska rackvidd ska identifieras, beskrivas
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och bedomas, men det ar inte reglerat att planens
syfte pa ett mer konkret plan maste korreleras
till strategiska val i syfte att uppna nationella
miljokvalitetsmal eller andra EU eller interna-
tionellt nationellt erkdnda mal. Identifiering och
redovisning av syftet med planen ar en vdsentlig
utgangspunkt for att formulera relevanta alter-
nativ. Det motsagelsefulla med hur bestammel-
serna ar formulerade idag ar att om syftet med en
plan inte har en rationell koppling till nationella
miljomal blir alternativen darefter. Det bor rimli-
gen vara sa att syftet med planen eller program-
met for att dess genomforande ska kunna fraimja
hallbar utveckling, ocksa maste sta i samklang
med de nationella miljokvalitetsmalen och att
de identifierade, beskrivna och bedomda alter-
nativen maste vara kopplade till reglernas hall-
barhetsorienterade syfte. Atminstone bor detta
vara en av utgangspunkterna for preciseringen
av planens dels 6vergripande, dels underliggan-
de syften. MKB:n ska enligt 6 kap. 12 § 5 p MB,
innehalla “en beskrivning av hur relevanta miljékva-
litetsmdl och andra miljohinsyn beaktas i planen eller
programmet” . Det kan emellertid inte mer dn indi-
rekt utldsas att @ven syftet ska vara att mota rele-
vanta miljokvalitetsmal och att de alternativ som
formulerar utifran det givna syftet ska vara stra-
tegiskt relaterade till dessa miljokvalitetsmal. En
granskning av kommunala 6versiktsplaner indi-
kerar att miljokonsekvensbeskrivningarna van-
ligtvis innehaller kortfattade beskrivningar av de
nationella miljokvalitetsmalen utan att dessa ar
pavisbart integrerade i utredning av alternativ
och utan direkt inflytande 6ver planens syfte.>?
Avsaknaden av rattslig styrning vad avser

strategisk inriktning och korrelation till miljo-

32 SPEAK - Sustainable Planning and Environmental
Assessment Knowledge, WP 1. Mapping of current En-
vironmental Assessment practice, oktober 2015, http://
speakproject.se/.
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kvalitetsmal samt avsaknaden av en mer konkret
uttryckt form for samrad i den “dubbla” process
som MKB och planuppraittande @nda innebar,
riskerar gora SMB till en fristdende del snarare
dn som en integrerad del i planarbetet. I den
svenska kontexten tycks reglernas innehall och
sammanhang inte aterspegla SMB-instrumentets
flera sammanfldtade funktioner och 6vergripan-
de syfte. Det tycks som att SMB dnnu framst ses
om en metod for att fa fram ett beslutsunderlag
som, med tillrackligt objektiva och vetenskapligt
kvantifierbara bevis, forvantas siakerstalla miljo-
massigt anpassade beslut. SMB-bestimmelserna
i MB, PBL samt andra lagar har inte fatt rollen av
katalysator for strategisk miljokommunikation,
strategiska val utifran hallbarhetsindikatorer sa-
som t.ex. klimat och biologisk mangfald, relate-
rade till nationella miljokvalitetsmal, kunskaps-
Overforing och transparens. En sadan utveckling
pagér om &n inte sarskilt tydligt nationellt. Det
kommunala sjdlvbestimmandet kan ocksa verka
hammande dels pa identifiering av strategiska
l6sningar och rimliga alternativ, dels pa formu-
lering av planens syfte och dess maluppfyllelse,
eftersom omfattningen av alternativ bestdms av
den berorda kommunens rattsliga och geogra-
fiska behorighet. Det aterstar kort sagt mer att
gora om SMB ska kunna fungera som avsett och
frambringa en proaktiv integrerad process dar
strategiskt analyserade och hallbara I6sningar
over tid utvecklas inom ramen for samhallspla-

neringen.

% Jmf UNECE 2012, Resource Manual to Support Appli-
cation of the UNECE Protocol on Strategic Environmen-
tal Assessment. “Broader Considerations”, s. 17. Biolo-
gisk mangfald i miljokonsekvensbeskrivningar och stra-
tegiska miljobedomningar, Reports — Department of Ur-
ban and Rural Devlopment no 4/2007, Ulf G. Sandstrém.
A.Bonda, A Morrison-Saundersb, ]. Pope, ”Sustainability
assessment: the state of the art”, Impact Assessment and
Project Appraisal, Vol. 30, No. 1, March 2012, 53-62.



