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Sammanfattning

Det strategiska miljoarbetet vid kommunal plan-
laggning ar centralt for att uppna bland annat
Sveriges miljomal. For att sdkerstdlla att planers
negativa miljoeffekter identifieras och hanteras ska
planer som medfor en betydande miljopaverkan
genomga en strategisk miljobedomning. Reglerna
om strategiska miljobedémningar héarror ur ett
EU-direktiv och studien analyserar hur val svensk
ratt och direktivet staimmer Overens, sarskilt dess
karnbegrepp ‘plan’ och ‘betydande miljopaverkan’.
Analysen identifierar en bristande implemente-
ring av direktivets begrepp och krav i den svenska
planlaggningslagstiftningen. Direktivets regler har
genomforts genom ett befintligt planlaggnings-
system utan att det svenska systemet har anpas-
sats fOr att sdkerstilla att det stimmer 6verens med
direktivet. Ett centralt problem &r hur direktivets
‘plan’-begrepp har hanterats av den svenska lagstif-
taren och begreppsskillnaden mellan systemen for
med sig ett bristande genomférande av direktivet.
Skillnaden mellan direktivet och svensk rétt far sa
stora konsekvenser att Sverige knappast kan siagas
fullfdlja sina EU-réttsliga forpliktelser inom detta

omrade.

1. Inledning
Avsikten med miljobeddmningsinstrument ar att
integrera miljoaspekter i bland annat planlagg-

ning sa att en hallbar utveckling framjas.! For

* Forskare vid Uppsala Universitet, Juridiska Fakulteten.
1 6:1 MB.
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att sakerstalla att planers negativa miljoeffekter
identifieras och hanteras ska planlaggning som
medfor en betydande miljopaverkan genomga
en strategisk miljobedomning.? Att genomfora
en strategisk miljobedomning innebar att bland
annat forluster av biologisk méngfald lattare
kan undvikas, minimeras eller avhjélpas.’ Miljo-
bedomningen ar en viktig del i att forsoka han-
tera biodiversitetskrisen och ta hansyn till den
biologiska mangfalden som en integrerad del
av beslutsfattande som riskerar att negativt pa-
verka arter, habitat och ekosystem. EU uppma-
nar ocksa medlemsstaterna att inte bara kréava,
exempelvis, kompensationsatgarder vid skador
pa skyddad biologisk mangfald* utan ocksa sa-
kerstélla att ingen nettoforlust sker av biologisk
mangfald som helhet.’ I bakgrunden till malet
om ingen nettoforlust finns begrepp sdsom eko-
systemtjanster och naturkapital som uppmark-
sammar att biologisk mangfald ar en samhaills-

resurs med stora ekonomiska varden.® Aven om

2 6:5-6 MB.

3 6:11 MB, 5 miljobedomningsférordningen (MBF).

4 Se Radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om
bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och vaxter,
art. 6(4), och Europaparlamentets och radets direktiv
2004/35/EG av den 21 april 2004 om miljoansvar for att
forebygga och avhjilpa miljoskador, bilaga II.

5 Se ‘Communication from the Commission to the Euro-
pean Parliament, the Council, the Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions, Our life
insurance, our natural capital: an EU biodiversity strate-
gy to 2020, COM/2011/0244 final/'.

¢ Ibid.
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det finns flera réttsliga begrepp och verktyg med
syfte att bidra till att stoppa forlusten av biolo-
gisk mangfald dr miljobedémningarna ett av de
viktigaste i och med att de ger kunskap om bade
miljoeffekter och mojliga avhjalpande atgarder.”

Reglerna om miljobedéomningar harstam-
mar fran tva EU-direktiv, ett fokuserat pa pla-
ner/program® och det andra pa verksamheter/
projekt (MKB-direktivet?). I fortsattningen kom-
mer fokus att ligga pa direktivet som omfattar
miljobedomningar av planer och program (SMB-
direktivet).

Genomforandet av SMB-direktivet i svensk
ratt har gatt langsamt och dragits med genom-
forandeunderskott.’® Mojligen &r det en anled-
ning till att fragan om planldggningslagstift-
ningen stimmer Overens med direktivet och

EU-domstolens klargoranden inte analyserats pa

7 'Avhjélpa’ dr har synonymt med kompensera. I den
engelska sprakversionen av direktivet anvands 'compen-
sation’. For specifika miljocbedéomningar anvands ocksa
avhjalpa trots att det nya MKB-direktivet anvander be-
greppet ‘motverka’ och i den engelska, danska, franska
respektive tyska Oversattningen anvands begreppen off-
set, neutralisere, compenser och ausgeglichen som alla
avser kompensation. Se art. 5(1)(c); Prop. 2016/17:200,
Miljobedomningar, s. 130-131; https://www.naturvards-
verket.se/Stod-i-miljoarbetet/Vagledningar/Miljobedom-
ningar/Specifik-miljobedomning/Underlag-kompensa-
tion/.

8 Europaparlamentets och Radets Direktiv 2001/42/EG
av den 27 juni 2001 om bedémning av vissa planers och
programs miljopaverkan.

¢ Europaparlamentets och Radets Direktiv 2011/92/EU
av den 13 december 2011 om bedémning av inverkan pa
miljon av vissa offentliga och privata projekt; Europa-
parlamentets och Radets Direktiv 2014/52/EU av den
16 april 2014 om dndring av direktiv 2011/92/EU om be-
démning av inverkan pa miljén av vissa offentliga och
privata projekt.

10 Charlotta Faith-Ell, Jon Halling and Elina Baheram,
‘Miljohansyn i detaljplanering — En studie av tillamp-
ningen av bedémningar av betydande miljopaverkan
av detaljplaner i Svenska kommuner’ (Naturvardsverket
2015) Rapport 6671; Berit Balfors and others, Strategisk
miljobedomning for hillbar samhdllsplanering. Slutrapport
frin forskningsprogrammet SPEAK (Rapport 6810, Natur-
vardsverket 2018).
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djupet.! Artikeln analyserar implementeringen
av direktivets kdarnbegrepp, i huvudsak "plan’
och "betydande miljopaverkan’ och de proces-
suella krav som begreppen aktualiserar. For att
undersoka detta har direktivet och svensk ratt
studerats avseende vilka typer av planer som ska
genomga en strategisk miljobeddmning. Mate-
rialet som underbygger analysen ar i huvud-
sak svenska och EU-réttsliga dokument, sasom
praxis, forarbeten, SOU, rapporter, doktrin etc.
Med utgangspunkt i SMB-direktivet och EU-
domstolens praxis utforskas inneborden av be-
greppen ‘plan” och 'betydande miljopaverkan’
och en referens for att utvardera den svenska
implementeringen skapas. Utifran den referen-
sen sker sedan en diskussion om huruvida det
svenska planldggningssystemet aterspeglar den
EU-rattsliga forstaelsen av begreppen och deras
processuella krav.

Foljande avsnitt kommer att beskriva SMB-
direktivet och svensk ratt, i huvudsak miljo-
balken (MB) och plan och bygglagen (PBL),
med fokus pa begreppen “plan’ och ‘betydande

miljopaverkan’.!?

2. Direktivet om strategiska
miljobedomningar

2.1 Inledning

Direktivet om strategiska miljobedomningar tar
sin utgdngspunkt i EU-rédttens mal om att gemen-
skapen ska bidra till att bevara, skydda och for-
battra miljon.'® Enligt forarbetena till direktivet
ar det tydligt att ett av grundsyftena med direkti-
vet ar att komplettera MKB-direktivet och saker-

11 For en analys av svensk ritt se Christina Hornberg,
‘Miljébedémningar av planer och program i syfte att inte-
grera miljoaspekter. En héllbarhetsstrategi utan krav pa
strategi?’ (2016) 2016:1 Nordisk miljorattslig tidskrift 73.
12 Konsekvent anvands de begrepp som idag aterfinns
i svensk lagstiftning och inte de begrepp som foérsvann i
den senaste uppdateringen av 6 kap. MB.

13 Se SMB-direktivet skil 1 och Fordraget om Europeiska
unionens funktionssatt art. 191.
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stélla ett utokat/tidigare skydd fér miljon genom
att krdva miljobedomningar av planer som riske-
rar att medfora betydande miljopaverkan.!* Den
strategiska miljobedomningen ses som ett vik-
tigt verktyg som kompletteras av miljobedom-
ningar for projekt i och med att den strategiska
beddmningen kan ske pa ett tidigare stadium.'
Fordelen att analysera miljoeffekterna, pa bland
annat biodiversitet, redan vid planlaggning ar
att det ger mojligheter att i ett tidigt skede, och
ofta pa en storre geografisk yta, beakta aspekter
sasom negativa trender for arter eller kumulativ
paverkan pa sarskilda habitat. Pa sa satt kan den
specifika miljobedomningen av projekt sattas in
i en kontext dar miljoeffekterna fran projektet pa
ett lampligt satt kan relateras mot, exempelvis,
andra foljder av tidigare beslutade planer.!®

For ett projekt som omfattas av en plan som
genomgatt en strategisk miljobedomning kan
processen medfora att exempelvis andra atgéar-
der for att minimera, forebygga och avhjalpa ne-
gativ miljopaverkan kravs.” En anledning till att
andra atgarder kan Overvégas ar att den geogra-
fiskt begransade provningen av ett projekt utvid-
gas och kan sittas i det storre sammanhang som
planen omfattar. Utvidgningen kan medfora

att fler alternativ undersoks redan pa planlagg-

14 Commission, ‘Proposal for a Council Directive on the
Assessment of the Effects of Certain Plans and Program-
mes on the Environment” Com (96) 511 final, p. 1,13; Ro-
bert McCracken and Ned Westaway, ‘The History and
Context of the SEA Directive” in Gregory Jones QC and
Eloise Scotford (eds), The Strategic Environmental Assess-
ment Directive —a Plan for Success? (Hart Publishing 2017).
15 Jo Treweek and others, ‘Principles for the Use of Stra-
tegic Environmental Assessment as a Tool for Promoting
the Conservation and Sustainable Use of Biodiversity’
(2005) 7 Journal of Environmental Assessment Policy and
Management 173.

16 MKB-direktivet art. 3 och mal C-50/09, kommissionen
mot Irland (2011), p. 36-37.

17" SMB-direktivet art. 2(a). Commission, 'Implementa-
tion of Directive 2001/42 on the assessment of the effects
of certain plans and programmes on the environment’
(21 July 2001) s. 22-23 (SEA-vagledningen).
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ningsstadiet av verksamheten samtidigt som det
tvingar kommuner och myndigheter att pa ett
tidigt stadium undersoka miljckonsekvenser av
exempelvis en bostadsexploatering eller ett in-
dustriomrade. Aven om mycket fokus ofta liggs
pa interaktionen mellan plan och projekt ar det
viktigt att komma ihag att ocksa planer kan ha
miljokonsekvenser i sig om de i ett tidigt skede
avgransar mangden alternativ for efterfoljande
projekt eller planer.

SMB-direktivet utgar bland annat ifran kon-
ventionen om biologisk méangfalds malsattning
att sa langt som mgjligt och pa lampliga satt in-
tegrera bevarandet och det héllbara nyttjandet
av biologisk mangfald vid planldggning.'® I linje
med konventionen ar direktivet processfoku-
serat och syftar till att integrera miljoaspekter
i utarbetandet och antagandet av planer for att
framja en hallbar utveckling. Direktivet staller
processen i centrum och det innehaller inte nagra
malreferenser att beakta vid miljobedémningen.
Hur den biologiska mangfalden beaktas beror
darfor pa vilka malreferenser som finns att inar-
beta i miljobedomningsprocessen. I saval MKB-
direktivet och SMB-direktivet ar biologisk mang-
fald sarskilt angivet och den svenska lagstiftaren
har noterat att uttrycket biologisk mangfald har
en bred innebérd och omfattar bl.a. ekosystem-
tjanster och skyddade arter.!” Relevanta malrefe-
renser for den biologiska mangfalden ska pa sa
satt hamtas fran en stor mangd kéllor saval EU-
direktiv, forordningar och mal, som malet om
ingen nettoforlust av biologisk mangfald eller de
svenska miljomalen t.ex. levande sjoar och vat-
tendrag eller ett rikt vaxt- och djurliv. Genom
att arbeta in dessa mal i den strategiska miljo-
bedomningsprocessen kan den spela en viktig

roll for uppnaendet av malen.

18 Konventionen om biologisk mangfald art. 6; SMB-
direktivet skal 3.
19 Prop. 2016/17:200 (n 7) s. 76-77.
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Avseende interaktionen mellan MKB-direk-
tivet och SMB-direktivet har EU-domstolen sagt
att miljobedomningar som utforts enligt MKB-
direktivet inte paverkar tillampningen av de sar-
skilda kraven i SMB-direktivet.?? I och med att
MKB- och SMB-processerna skiljer sig at i flera
avseenden ska de tva direktivens krav tillampas
kumulativt.! Det medfor att &ven om gransen
mellan dessa forfaranden inte alltid ar tydlig och
kan vara overlappande vid exempelvis markan-
vandning och/eller fysisk planering ska det sa-
kerstéllas att bada direktiven efterlevs.

EU har en begransad kompetens pa plan-
omrdadet och det kravs konsensus for atgarder
som paverkar fysisk planering.?* Vidare galler
subsidiaritetsprincipen som innebar att unionen
endast ska agera inom de omraden dar den inte
har exklusiv befogenhet nédr den planerade at-
garden inte i tillracklig utstrackning kan uppnas
av medlemsstaterna sjdlva pa central, regional

eller lokal niva.?

2.2 Direktivet och dess dynamiska grinser

Enligt direktivet dr miljobedomningar viktiga
for att integrera miljoovervaganden vid utarbe-
tande och antagande av planer dar det gar att
anta en betydande miljopaverkan. Syftet med att
genomfora en miljobedomning &r att sakerstalla
att eventuell betydande miljopaverkan beaktas**
och miljoaspekter integreras i utarbetandet och
antagandet av planer for att pa sa satt sorja for
en hog niva pa skyddet av miljon och framja en

hallbar utveckling.?®

20 Mal C-295/10, Val¢iukiené med flera, p. 58-63; se dven
SMB-direktivet art. 11(2).

2 Tbid. p. 60-63.

22 Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt
art. 192(2).

23 Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt
art.5(2).

2 SMB-direktivet skal 4.

% SMB-direktivet art. 1.
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I och med att direktivet omfattar planer som
kan antas medfora betydande miljopaverkan ar
forstaelsen av begreppen ‘plan” och ‘betydande
miljopaverkan’ centrala for direktivets verkning-
ar i medlemsstaterna. I direktivet tydliggors att
med ‘planer” avses inte enbart det initiala utar-
betandet utan ocksa dndringar.? Forutsattningar
for att omfattas av direktivet dr annars att planen
har utarbetats av och/eller antas av en myndighet
pa nationell, regional eller lokal niva eller utar-
betas av en myndighet och sedan antas av parla-
mentet eller regeringen genom ett lagstiftnings-
forfarande.” Det medfor att omstandigheten att
en plan antas i form av lagstiftning inte utesluter
den fran direktivets tillimpningsomrade.?®

Det finns ingen direkt definition av "plan’-
begreppet i direktivet utan det framtrader istal-
let ur de kriterier och begrepp som aktualiserar
miljobedomningsinstrumentet. Nar EU-dom-
stolen har diskuterat direktivets rackvidd har
den anvént begreppet rattsakt istdllet for plan/
program vilket indikerar att “plan’-begreppets
definition fortfarande inte ar helt klarlagd.”
Pa grund av direktivets utformning utforskas

‘plan’-begreppet sist i detta avsnitt.

Begreppet betydande miljopdverkan

Det centrala begreppet for att bestimma om en
plan ska genomga en miljocbedomning ar ‘bety-
dande miljopaverkan’. Det finns ingen uttrycklig
definition av begreppet men vagledning ater-
finns i bilaga I.%° Bilagan specificerar ett antal
indikatorer som kan ligga till grund for att anta

att en betydande miljopaverkan kan f6lja av pla-

% SEA-viagledningen (n 17) s. 5-6.

%7 SMB-direktivet art. 2(a).

28 Mal C-105/09 och C-110/09, Terre wallonne ASBL, In-
ter-Environnement Wallonie ASBL mot Région wallonne,
(2010) p. 41.

» Notera att i rattspraxis anvander domstolen ocksa be-
greppet rattsakt’. Se mal C-567/10, Inter-Environnement
Bruxelles m.fl. (2011) p. 14.

30 SMB-direktivet art. 2(b), 3(5).
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nen. Indikatorer kan vara av betydelse for ge-
nomforandet av gemenskapens miljolagstiftning
(t.ex. EU:s krav om skydd av dricksvatten®!), sar-
dragen hos paverkan och omradet som kan an-
tas komma att paverkas, sarskilt med hansyn till
sannolikhet, varaktighet och frekvens av paver-
kan och mdjligheten att avhjalpa den. Indikatorer
kan ocksa vara av gransoverskridande art, bety-
delsen av och sarbarheten hos det omrade som
kan antas komma att beroras, 6verskridna mil-
jokvalitetsnormer eller gransvarden och intensiv
markanvandning.’> EU-domstolen har betonat
att behoriga myndigheter ska beakta kriterier i
bilaga II ndr de provar om planen kan medfora

betydande miljopaverkan.®

Indikatorer for betydande miljopdverkan

— kommande tillstind

Direktivet pekar ut ett antal situationer nér en
strategisk miljobedomning ska genomféras,
bland annat, beslut som avser fysisk planering,
markanvandning och som satter ramar for kom-
mande tillstand.** Om exempelvis ett myndig-
hetsbeslut paverkar ett kommande tillstand for
projekt, sdésom de som aterfinns i MKB-direkti-
vets bilaga I och II avseende exempelvis plats,
typ, storlek, driftférhallanden, resursférdelning
etc., finns det anledning att beakta beslutet som
en plan eller program som omfattas av direkti-
vet i och med att ramar satts for kommande till-
stand.® Enligt MKB-direktivet avser ett tillstand
de ansvariga myndigheternas beslut som ger
verksamhetsutdvaren ratt att genomfora projek-
tet.® Definitionen av tillstand i MKB-direktivet
ar inte begransande for SMB-direktivet utan har

ar aven negativa begransningar eller normer som

31 Se exempelvis Ramvattendirektivet art. 7(2).
32 SMB-direktivet bilaga I

3 Mal C-295/10 (n 20) p. 53-54.

3 SMB-direktivet art. 3(2)(a), 3(4).

% (C-105/09 och C-110/09 (n 28) p. 60.

3% MKB-direktivet art. 1(2)(c).
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infors inom, t.ex., ett planomrade eller specifika
kriterier, som verksamhetsutovare maste upp-
fylla, faktorer som kan medfora att en plan maste
miljobeddmas. Planbegransningarna dr inte bara,
exempelvis, bullernivder, antalet verksamheter,
storlek pa verksamheten, driftsforhallanden
eller fordelningen av resurser utan kan ocksa
avse miljorelaterade specifikationer av hur om-
radet ska se ut efter exploatering.’” Oavsett om
det handlar om negativ eller positiv paverkan pa
framtida tillstdnd ar det viktigt att notera att det
inte behover handla om absoluta begréansningar
utan dven paverkan som lamnar ett handlings-
utrymme kan resultera i effekter pdA kommande
tillstand.

Trots att det finns vissa indikatorer pa vad
som menas med att begransa/paverka komman-
de tillstdnd finns det ingen uttdmmande defini-
tionidirektivet. EU-domstolen har sagt att avsak-
naden av en uttommande definition i direktivet
talar for en extensiv tolkning av kriteriet “sitta
ramar’ for att pa sa satt lata direktivet omfatta
en stor mangfald av paverkan.®® Den extensiva
tolkningen leder till att, t.ex., myndighetsbeslut
som vasentligt paverkar ett slutgiltigt beslut om-
fattas av direktivet.?? Det kan exempelvis handla
om beslut som skapar vissa forutsattningar som
ar till fordel for en verksamhetsutdvare eller som
skapar vissa antaganden kring vilka beslut som
kommer att fattas. EU-domstolens forstaelse av

vad som menas med att ‘satta ramar’ medfor att

% Se bilaga II punkt 1 forsta strecksatsen. Mal C-105/09
och C-110/09, Terre wallonne ASBL, Inter-Environne-
ment Wallonie ASBL mot Région wallonne, forslag till
avgorande Generaladvokat Kokott (2010), p. 64-65; se
dven mal C-290/15, D’Oultremont med flera, forslag till
avgorande Generaladvokat Kokott (2016), p. 45, 57, 84.
% Liknande tolkningsmetod anvindes av domstolen och
dess generaladvokat i, t.ex., mal C-461/13, Weser (2015).
% Elizabeth Fisher, ‘Blazing Upstream? Strategic Envi-
ronmental Assessment as “Hot” Law’ in Gregory Jones
QC and Eloise Scotford (eds), The Strategic Environmental
Assessment Directive —a Plan for Success? (Hart Publishing
2017).
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det ar manga olika typer av planrelaterade beslut

som omfattas av direktivet.*

Kriteriet — krivs av lag eller annan forfattning

Ett annat kriterium for om t.ex. en plan ska ge-
nomga en miljobeddmning ar att beslutet ska
kravas av lag eller annan forfattning.*! Kriteriet
ar omdebatterat och har tolkats av EU-domsto-
len, dar fragan var om planer som foreskrivs i
lag men som inte dr tvingande att anta omfattas
av SMB-direktivet.* Generaladvokat Kokott me-
nar att forarbetena och direktivet ar tydliga och
endast planer som antas pa grund av en rattslig
skyldighet omfattas av direktivet, diremot inte
planer som foreskrivs i lag men som ér frivilliga
att anta.* EU-domstolen & andra sidan anser att
generaladvokatens tolkning inte kunde godtas i
och med att det skulle medféra att vissa planer,
vars antagande regleras i lag, utesluts fran direk-
tivets tillampningsomrade enbart av det skalet
att det inte finns nagon skyldighet att anta ratts-
akten.* Domstolen ansag att den tolkningen som
generaladvokaten stod for riskerade att dventyra
direktivets andamalsenliga verkan med beaktan-
de av dess syfte.*> Domstolens tolkning medfor
att direktivet omfattar planer vars antagande
regleras i lag och forfattning, dar det exempel-
vis faststélls vilken myndighet som ar behorig
att anta planen och hur forfarandet for planens
utarbetande ska ske, d4ven om inget krav att upp-
ritta planen finns.* EU-domstolens tolkning har
ifrdgasatts av, bland annat, Storbritanniens Hog-

sta Domstol som menar att generaladvokatens

40" C-105/09 och C-110/09, forslag till avgorande av Gene-
raladvokat Kokott (n 38), p. 64-65.

41 SMB-direktivet art. 2(a).

42 Mal C-567/10 (n 29).

43 Mal C-567/10, Inter-Environnement Bruxelles m.fl.,
forslag till avgorande Generaladvokat Kokott, p. 14, 20.
“ Tbid. p. 28.

% Thid. p. 29-30.

% Thid. p. 30.
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analys ar oklanderlig och att EU-domstolens
slutsatser ar felaktiga.*’

Enligt forarbetena till direktivet dr det tyd-
ligt att ett av grundsyftena med direktivet var att
komplettera MKB-direktivet och sdkerstalla ett
utokat/tidigare skydd for miljon genom att kra-
va miljobedomningar av planer som riskerar att
medfora betydande miljopaverkan.*® Unionens
lagstiftningsprocess ledde fram till en kompro-
miss som begransade direktivet till planer vars
uppréttande kravs av lag eller annan forfattning.
EU-domstolens tolkning medforde att den fran-
gick en strikt tolkning av direktivets forarbeten
och istdllet fokuserade pa hur SMB-direktivet
skulle kunna uppfylla sitt syfte, en extensiv tolk-
ning i konflikt med forarbetena.*

Déremot sdkerstaller domstolen genom
sin tolkning av direktivets omfattning att EU-
rattens syfte pa miljdomradet uppratthalls. Med
utgadngspunkt i grunddragen for SMB-direktivet
synes generaladvokatens tolkning av direktivet
vara rimlig men i och med domstolens tolkning
sker en forandring av direktivet och min tolk-
ning av avgorandet dr att domstolen satter direk-
tivets grundsyfte att komplettera MKB-direktivet
fore forarbetena till SMB-direktivet. En skillnad
mellan direktiven ar att MKB-direktivet foku-
serar pa effekterna som foljer av projekt medan
SMB-direktivet fokuserar pa vem som utarbetar
planen, hur planen utarbetas och dess réttsliga
effekter. Som jag laser avgorandet var det just ef-
fekterna av en plan, som regleras i lag, som fick

domstolen att till synes utvidga SMB-direktivets

47 R (HS2 Action Alliance Ltd) v Secretary of State for
Transport 2014 UKSC 3 (177). Noterbart &r att Hogsta
Domstolen inte begiarde ett forhandsavgorande. For en
analys se: Fisher (n 40).

48 Commission, ‘Proposal for a Council Directive on the
Assessment of the Effects of Certain Plans and Program-
mes on the Environment’ (n 14); McCracken and Westa-
way (n 14).

% Notera att Espoo konventionen 6verlappar SEA- och
EIA-direktiven.
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omfattning och samtidigt skapa storre overens-
stammelse mellan SMB- och MKB-direktivet.>
Syftet verkar vara att framja SMB-direktivets ef-
fektivitet utifran dess egna kriterier och processer
satt i jamforelse med MKB-direktivet.’! En storre
koherens mellan direktiven medfor ocksa att det
finns, mdojligen, en storre risk for 6verlappning
mellan direktiven 4n innan avgorandet.> Noter-
bart dr ocksa att direktivet efter EU-domstolens
avgorande Overensstimmer mer med kommis-
sionens tidiga forslag till SMB-direktiv och det
verkar darfor osannolikt att kommissionen skul-
le agera for att tydliggora att den ser annorlunda

pa direktivets omfattning &n domstolen.®

Undantag och grinser

Trots EU-domstolens extensiva tolkning finns
det undantag som medlemsstaterna kan an-
vanda. Ett undantag dr om planen avser ett fast-
stallande av anvandningen av sma omraden pa
lokal niva eller mindre dndringar av befintliga
planer.”* T kommissionens vagledning exempli-
fieras att undantaget for sma planer inte ska tol-

kas extensivt utan det ska handla om planer for

% Notera &ven Domstolens avgorande mal C-43/10, No-
marchiaki, (2013) p. 96. Dar domstolen menade att en
plan under ramvattendirektivet inte var en plan eller
program, alla fall inte inom ramen fér omstandigheterna
i avgorandet. Det fanns vissa viktiga begransningar sa-
som att fragan endast avsdg om den provade rattsakten
omfattades av kriterierna for plan eller program och inte
om rattsakten satte ramar for kommande tillstand.

51 Fisher (n 40).

52 Se @ven ‘Report from the Commission to the Council,
the European Parliament, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions on
the application and effectiveness of the Directive on Stra-
tegic Environmental Assessment (Directive 2001/42/EC)
Com (2009) 469" s. 6.

5 C-567/10, Forslag till avgorande Generaladvokat Ko-
kott (n 44) p. 18-19. Se dven 'Report from the Commis-
sion to the Council and the European Parliament under
Article 12(3) of Directive 2001/42/EC on the assessment
of the effects of certain plans and programmes on the
environment, COM(2017) 234 final’.

% SMB-direktivet art. 3(3).
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sma omraden dér syftet ar att, exempelvis, spe-
cificera matt och design pa byggnader.>® I dessa
undantagsfall ska medlemsstaten genomfora en
bedémning om planen kan antas medféra en
betydande miljopaverkan.®® EU-domstolen har
klargjort att det inte ar tillatet att pa ett allmant
sitt och utan provning i varje enskilt fall fore-
skriva att en miljobedomning inte behover fore-
tas for rattsakter som faststiller anvandningen
av sma omraden pa lokal niva och som avser en
enda ekonomisk verksamhet.”” Medlemsstaterna
kan ytterligare finna vigledning fran kriterierna i
bilaga II for att sékerstélla att planer och program
som kan antas medfora betydande miljopaver-
kan omfattas av direktivet.”® Relevanta kriterier
i bilaga II kan vara om planen eller programmet
paverkar andra planer eller program eller att det
finns ackumulerande eller kumulativa effekter
i anslutning till planomradet som inte behand-
las. Finner medlemsstaten efter undersokning
av planen att ingen betydande miljopaverkan
kommer att ske ska avvdagandena till beslutet
redovisas for allmanheten.”® Hur kriterierna om
betydande miljopaverkan tolkas spelar stor roll
for att definiera ndr en rattsakt overgar till att bli
en ‘plan’ som omfattas av direktivet.®’

En annan relevant aspekt for om en milj6-
beddmning ska genomforas eller inte dr om
rattsakten ingar i en normhierarki avseende,
exempelvis, fysisk planering. Om det finns tidi-
gare miljobedémda planer som kan agera garant
for att de intressen som direktivet syftar till att
skydda finns det inget behov av att genomfora
en ny miljobedomning.®! Grundlaggande for att

en tidigare miljobedomning kan anvéandas ar att

% SEA-végledningen (n 17) s. 12-13.

% SMB-direktivet art. 3(3)(5).

57 C-295/10 (n 20) p. 54.

% SMB-direktivet art. 3(5).

% SMB-direktivet art. 3(7).

60 C-41/11, Inter-Environnement Wallonie och Terre wal-
lonne (2012), p. 40 och C-567/10 (n 29) p. 30.

1 SMB-direktivet art. 4(3); se &ven C-567/10 (n 29) p. 42.
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det kontrolleras att bedomningen kan anses ge
uttryck for ett samordnat forfarande mellan pla-
nerna och direktivets krav pa sa satt redan har
uppfyllts.®? Samtidigt ska det ihagkommas att i
detta och andra gransfall har EU-domstolen pa-
pekat att direktivet ska tolkas extensivt, sarskilt
de bestimmelser som innehaller definitioner av
vilka rattsakter som direktivet omfattar.®® Det
medfor ocksa att undantag eller begransningar

av dessa bestimmelser ska tolkas restriktivt.®

"Plan’-begreppet

EU-domstolens restriktiva/extensiva tolkning av
direktivet gar att aterfinna i flertalet avgdranden,
t.ex. sdger domstolen att ‘'markplaner’ vars anta-
gande regleras i lag omfattas av direktivet trots
att det inte finns nagon skyldighet att anta dessa
‘planer’.®® Vidare menar domstolen att en rétts-
akt kan antas medfora betydande miljopaverkan
om réttsakten innehaller faststallda kriterier och
metoder for markplanering, vars genomférande
regleras av de bestimmelser och forfaranden
som foreskrivs i rattsakten.®® Dessutom kan ett
beslut att delvis eller helt upphéava en plan an-
tas medfora en betydande miljopaverkan om
det resulterar i att de rattsliga forutsattningar-
na andras, vilket i sin tur riskerar att forvanska
den miljobedémning som tidigare genomforts.*”
Medlemsstaterna maste alltsa vid ett delvis eller
helt upphdavande av en plan kontrollera om
upphévandet dndrar tillstdindet hos miljon som
undersoktes vid antagandet av den paverkade
rattsakten.® Det medfor ocksa att planer som inte

i sig sjdlva kraver en miljobedomning, p.g.a. ex-

62 Se art. 11(2) men dven mal C-473/14, Dimos kopias At-
tikis mot Ypourhos Perivallontos, Energeias Kai Klimati-
kis Allagis (2014) p. 58.

6 Se C-567/10 (n 29) p. 37.

64 C-473/14 (n 63) p. 50.

6 C-567/10 (n 29) p. 28.

6 Tbid p. 30.

¢ Tbid p. 38-39.

6 Tbid p. 40.
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empelvis sin storlek, men som geografiskt faller
inom en tidigare miljobedomd plan maste pro-
vas utifran den paverkan som planen har pa den
tidigare genomforda miljobedomningen. EU-
domstolens avgoranden tydliggor att direktivets
‘plan’-begrepp ar dynamiskt och med ett sddant
begrepp kan direktivets syfte, att sorja for ett gott
miljoskydd och bidra till att miljofradgor beaktas
vid utarbetandet och antagandet av vissa planer,
uppnas. ‘Plan’-begreppets dynamik grundar sig
i att det inte har ndgon uttommande definition i
direktivet.

Domstolen har ocksa tydliggjort att ‘plan’-
begreppet inte ska forstas i singularis utan om en
plan i hog grad inverkar pa en annan plan, kan
det hdanda att planens miljopaverkan blir mer
vittomfattande — eller djupgaende — an vad som
annars skulle bli resultatet.®” Information om en
plans forhallande till andra planer etablerar ett
storre sammanhang for planen som maste beak-
tas vid miljobedomningsundersokningen. Det
kan exempelvis handla om information om var
i beslutsprocessen planen befinner sig eller hur
planen tillsammans med andra planer bidrar till
forandringar av miljéforhallandena i ett geogra-
fiskt omrade storre d@n den enskilda planen. Re-
levanta planer kan alltsa avse planer pa en annan
niva i det system som planen ingar i eller planer
som galler andra sektorer men som paverkar
samma eller angransande geografiska ytor. Att
beskriva alla befintliga miljoproblem som é&r re-
levanta for planen ska alltsa forstas kontextuellt
baserat pa ett mycket storre omrade, dér flertalet
planer tillsammans kan sdgas utgora en ‘plan’
enligt direktivet i och med att deras samman-
tagna miljoeffekter ger upphov till en betydande
miljopaverkan. En sadan operationalisering av
begreppen “plan’ och "betydande miljopaverkan’
medfor att det blir svart att inte behdva genomfo-

ra en miljobedémning for sma planer i och med

% SEA-vigledningen (n 17) s. 15.
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att dessa ofta dr en del av en storre helhet. Ex-
empelvis behover det inte nddvandigtvis vara sa
att alla enskilda planer maste genomga en miljo-
beddmning utan det d&r mer fordelaktigt att en
overgripande plan, som binder samman dessa
mindre planer, genomgar bedomningen for att
gora en process och inte flera.”

Med avseende pa EU-domstolens avgoran-
den ar det viktigt att definitionen av begreppet
‘plan’ dr dynamisk dven inom ramen for med-
lemsstaternas rattssystem. Detta borde innebara
att i en svensk kontext bor inte “plan’-begreppet
enbart motsvara vad som avses med plan enligt
PBL eller MB utan uppfattas som ett 6verordnat
begrepp som omfattar mycket mer dn vad be-
greppet i ett nationellt planldggningssystem vid

forsta anblicken ger sken av.

3. Den svenska strategiska
miljébedomningen

Analysen av svensk ritt dr fokuserad pa imple-
menteringen av SMB-direktivets begrepp “plan’
och "betydande miljopaverkan’. I svensk ratt
aterfinns direktivet i huvudsak i 6 kap. miljobal-
ken, miljobedomningsférordningen (MBF) och i

plan- och bygglagen.

3.1 Miljobedémningar och planer

Huvudsyftet med PBL &r att ange de rattsliga
utgangspunkterna for fysisk planering av mark-
och vattenomraden samt planeringen av bebyg-
gelse. I1:1 PBL specificeras att lagen syftar till att
framja en samhallsutveckling med jamlika och
goda sociala levnadsforhallanden samt en god
och langsiktigt hallbar livsmiljo for manniskorna
i dagens samhalle och f6r kommande generatio-
ner.”! PBL definierar planldggning som arbetet

att ta fram regionplan, oversiktsplan, detaljplan

70 Se dven SMB-direktivet art. 11.
71 Se dven 2:3 PBL.
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eller omradesbestammelser.”? I 2 kap. PBL finns
det regler om vilka allmédnna intressen som ska
beaktas vid planlaggning och hansyn ska tas till
bland annat natur- och kulturvarden och miljo-
och klimataspekter.”

Huvudregeln ar att PBL ska tillampas paral-
lellt med MB. Daremot tillampas inte de allmanna
hansynsreglerna i 2 kap. MB vid planldggning.”
Regler i MB som annars normalt ska beaktas vid
planlaggning ar bestimmelserna om hushall-
ning i 3—4 kap., miljokvalitetsnormer i 5 kap. och
reglerna om miljobedémningar i 6 kap.”

De miljoeffekter som en strategisk miljo-
bedémning ska fanga upp ar paverkan pa bio-
logisk mangfald, mark, vatten, luft, klimat, land-
skap, bebyggelse och den fysiska miljon i Gvrigt.”
I forarbetena tydliggors att begreppet "biologisk
mangfald” har stor rackvidd och inkluderar eko-
system och ekosystemtjénster.”” Miljoeffekter
kan avse en mangd olika typer av paverkan sa-
som direkta, indirekta, positiva, negativa, tillfal-
liga, bestaende, kumulativa, etc. som kan uppsta
pa kort, medellang eller lang sikt.” I forarbetena
tydliggors att en strategisk miljobedomning ska
innehalla en identifiering, beskrivning och be-
domning av sddana miljoeffekter som genomfor-
andet av planen kan antas medfora antingen i sig
eller till foljd av yttre handelser.”” Det medfor att
miljobedomningen ska vaga in handelser sasom
klimatférandringar som kan resultera i miljoef-
fekter som kan behova férebyggas, hindras eller
avhjélpas.®

6:3 och 6:5 MB specificerar att en kommun

som upprattar eller andrar en plan som kravs i

72 1:4 PBL.

73 2:3 PBL.

74 Se bland annat definitionen i 2:1 MB.
75 Se aven 2:10 PBL.

76 6:2 MB.

77 Prop. 2016/17:200 (n 7) s. 77.

78 6:2 MB.

7 Prop. 2016/17:200 (n 7) s. 97, 128-129.
80 Tbid.
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lag eller annan forfattning ska gora en strategisk
miljobedomning, om genomfdrandet av planen,
programmet eller &ndringen kan antas medfora
en betydande miljopaverkan. For vissa planer ar
frdgan om betydande miljopaverkan redan av-
gjord och i 2-4 MBF aterfinns en specifikation
over vilka planer som kan antas medfora en
betydande miljopaverkan eller bor undersokas
avseende sin paverkan.®! Vid en miljobedom-
ning ska samrad genomfdras, bade avseende
undersokningen och avgransningen.®? Enligt
MB ska samradet inkludera myndigheter med
ett sarskilt miljoansvar men i PBL avgransas kra-
vet vid 6versiktsplaner och detaljplaner till att
enbart gélla lansstyrelsen.®

I MB tydliggors processen kring undersok-
ningen av om en plan eller d&ndringen kan antas
medfora en betydande miljopaverkan.® I un-
dersokningskravet ligger att myndigheten eller
kommunen identifierar omstandigheter som ta-
lar for eller emot en betydande miljopaverkan
och samrader, i fragan om betydande miljopa-
verkan, med kommuner och myndigheter som
kan antas bli berérda® av planen.® Omstandig-
heter som talar for att en plan kan medféra en be-
tydande miljopaverkan ar i vilken utstrackning
planen eller dndringen anger forutsattningar for
verksamheter eller atgarder nar det galler lokali-
sering, typ av verksamhet, storlek eller driftsfor-
hallanden eller genom att férdela resurser. Andra
relevanta omstandigheter ar om planen paverkar
miljoeffekter som genomforandet av andra pla-
ner eller program medfor, har betydelse for att

framja en hallbar utveckling eller for integrering-

81 6:4 MB.

8 6:6 och 6:9-10 MB.

8 6:6 och 6:10 MB; 3:9, 5:11 PBL.

8 6:5 MB.

% En myndighet kan exempelvis bli berérd i och med
ett av de svenska miljomalen paverkas och det dligger ett
ansvar pa myndigheten att genomféra och uppna detta
miljomal.

8 6:6 MB.
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en av miljoaspekter i ovrigt, eller har betydelse
for mojligheterna att folja miljolagstiftningen.®”
Andra indikationer kan vara miljoproblem som
planen relaterar till, det paverkade omradets ut-
markande egenskaper, i vilken utstrackning det
gar att avhjdlpa sannolika miljceffekter, miljo-
effekternas omfattning och det paverkade omra-
dets betydelse och sarbarhet pa grund av intensiv
markanvandning, 6verskridna miljokvalitetsnor-
mer eller andra utmarkande miljdegenskaper.®
Trots alla de omstdndigheter som kan medféra
att en plan ska miljobedomas, ar det fortfarande
endast planer som kravs i lag eller annan forfatt-
ning som omfattas enligt svensk lag.®

I den senaste reformen av 6 kap. MB tyd-
liggjordes att om en kommun véljer att inte ge-
nomfora en miljobeddmning av, exempelvis, en
detaljplan ska detta motiveras och skdlen for
beslutet ska redovisas.”® Daremot far ett sadant
beslut inte 6verklagas sarskilt.”! Det innebér att
frdgan om en miljobedomning borde genomfor-
as far 6verklagas i ett senare skede, sasom nar en

detaljplan antagits.

Oversiktsplan
I MBF éar utgdngspunkten att 6versiktsplanen
medfor en betydande miljopaverkan om den
anger forutsattningar for bland annat tatortsbe-
byggelse, industriomraden, byggande av vagar
och olika anldggningar for turism och frilufts-
liv.”? Det innebér att en 6versiktsplan i princip
alltid kan antas medfora en betydande miljopa-
verkan och att en strategisk miljobeddmning ska
genomforas.

Planlagstiftning ger oversiktsplanen en stor

strategisk betydelse och den ar ett viktigt miljo-

8 5 MBF.
8 5 MBF.
8 6:5 MB.
9% 6:7 MB, 4:33 b PBL.
91 6:8 MB.
92 2 MBF.
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politiskt styrmedel for kommunen. Planen ska
ange inriktningen for den langsiktiga utveck-
lingen av den fysiska miljon, samtidigt som han-
syn ska tas till exempelvis riksintressen och mil-
jokvalitetsnormer och nationella och regionala
mal, sasom de svenska miljomalen.” I och med
att oversiktsplanen ofta anger forutsiattningar
for verksamheter och atgarder dar kumulativa
effekter kan uppstd, exempelvis bebyggelse, in-
dustrier eller industriomraden och végar, ar mil-
jobedomningen ett viktigt verktyg for att identi-
fiera och hantera planens miljoeffekter.

Genom Oversiktsplanen kan miljoeffekter-
nas kumulativa effekter analyseras pa storskalig
niva, exempelvis for att sakerstalla goda livsvill-
kor for djur- och véxtlivet. Samtidigt ar planty-
pen i huvudsak en kommunal angeldgenhet och
det 4r kommunen som beslutar om 6versiktspla-
nens innehall. Det kommunala beslutet kan inte
overprovas av lansstyrelsen dven om myndig-
heten anser att det finns risk att planen skulle
motverka uppnaendet av exempelvis miljokva-
litetsnormer. Kommunernas monopol avseende
oversiktsplaner kan vid problematiska planer
motverkas av att dessa inte har rattsverkan. Det
innebar ocksa att enskilda inte har ratt att over-
klaga en 6versiktsplan annat &n som kommunal-
besvér.”* Problem som kan ge enskilda ratt att

klaga dr om formella regler om planforfarandet

% 3:2-5 PBL, prop. 2009/10:170, En enklare plan- och
bygglag, s. 419.

% 13:1 PBL. Vid kommunalbesvir prévas om kommu-
nen foljt relevanta lagar sdsom PBL eller MB vid upprit-
tandet och beslutandet om exempelvis en 6versiktsplan.
Alla kommunmedlemmar far lamna in ett 6verklagande.
Prévningen avser daremot inte oversiktsplanens lamp-
lighet som planinstrument for kommunen, nagot foljer
av att planen inte bindande. Ett 6verklagande av exem-
pelvis en detaljplan betecknas som forvaltningsbesvar
och avser da bade planens lamplighet och om den till-
kommit i linje med relevanta regleringar. Det dr endast
enskilda som berors av en detaljplan som far klaga.
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inte har foljts men daremot ger inte en olamplig
plan enskilda ratt att klaga.”

PBL kréver att det finns en aktuell 6versikts-
plan for kommunen som helhet, men skulle en
kommun inte uppdatera planen pa grund av
bristande Overensstimmelse med exempelvis
géllande miljomal finns det inga majligheter for
lansstyrelsen att agera emot kommunen.”® Det
lansstyrelsen kan och ska gora ar att minst en
gang under mandatperioden redovisa for kom-
munen sina synpunkter i frdga om statliga och
mellankommunala intressen som kan ha bety-
delse for oversiktsplanens aktualitet.”” Kommu-
nen ska alltid samrdda med lansstyrelsen och
dessutom ska myndigheten under utstallnings-
tiden av planen avge ett granskningsyttrande
over planforslaget.”® Av yttrandet ska det framga
om planforslaget exempelvis inte ar i linje med
utpekandet av riksintressen (3—4 kap. MB), ris-
kerar att resultera i att miljokvalitetsnormer inte
foljs, att utpekandet av landsbygdsutvecklings-
omraden inom strandskyddszonen inte stimmer
overens med 7:18 e MB eller att den &r olamplig
med avseende pa risken for oversvamningar.”
Lagstiftaren anser att den bristande mojlighet
som finns att 6verklaga en oversiktsplan kom-
penseras av att efterféljande beslut ar overklag-
bara, sasom detaljplaner.

Kommunerna kan genomfoéra en dndring av
en Oversiktsplan for en del av kommunen och
da anviands ofta begreppet fordjupad oversikts-
plan.!® Samma regler om miljobed6mning galler
for den fordjupade 6versiktsplanen som for den

ordinarie planen.

% 13:1 PBL, 13:1-2, 8 KL.
% 3:27 PBL.

%7 3:28 PBL.

%8 3:8,3:16 PBL.

% 3:16 PBL.

100 3:23 PBL.
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Detaljplan
Till skillnad fran 6versiktsplanens storskaliga
syfte far en detaljplan inte omfatta ett storre om-
rade dn vad som behdvs med hansyn till bland
annat detaljplanens syfte och genomforande-
tid.!"" Planens syfte avgor darfor vilka planbe-
stimmelser som kan anvandas i planen. Genom
detaljplanen kan kommunen reglera mark- och
vattenomradens anvandning, bebyggelse och
byggnadsverk.!” Det finns vissa situationer dar
kommunen ska initiera en detaljplanereglering
och det kan handla om en ny/andrad samman-
héllen bebyggelse.!®

Mojligheterna till detaljreglering av den fy-
siska miljon ar relativt stora och kommunen kan
bestamma om vegetation och markytans utform-
ning och hojdlage.'™ Uppstar det storningar ar
kommunen begréansad till att bestimma skydds-
atgarder for att exempelvis motverka markfor-
oreningar och Oversvamningar eller, om det
finns sarskilda skal, foreskriva om hogsta tillatna
varden for storningar genom luftférorening eller
andra oldgenheter.!® Kommunens reglerings-
mojligheter ar har begransade till paverkan som
uppstar pa grund av 9 kap. MB verksamheter/
atgarder och det handlar om hélsoskyddande at-
garder vid svara forhallanden inom tatbebyggda
omraden och endast indirekt miljoférbattrande
atgarder avseende ekologiska véarden.!%

Detaljplaner ska genomga en miljobedom-
ning om genomforandet av planen kan antas
medfora en betydande miljopaverkan. Till skill-
nad fran oversiktsplanen, déar betydande miljo-
paverkan som regel kan antas, ska detaljplanen
undersokas for att se om en miljobedomning

kravs. Om detaljplanen har stod i en aktuell och

101 4:32 PBL.

102 4.1 PBL.

103 4.2 PBL.

104 4:5 PBL.

105 4:12 PBL.

1063:10, 3:12, 3:14 PBL.
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tydlig oversiktsplan bor undersokningen av de-
taljplanen kunna stodjas pa materialet som le-
gat till grund for oversiktsplanens miljobedom-
ning.!'” Om detaljplanen ska genomga en miljo-
bedomning bor dven avgransningssamradet
kunna baseras pa materialet som legat till grund
for oversiktsplanen.

En viktig del i utarbetandet av en detaljplan
ar att upprétta en planbeskrivning. Planbeskriv-
ningens uppgift ar att visa hur detaljplanen ska
forstas och genomforas.!® I planbeskrivningen
ska kommunen redovisa planeringsforutsatt-
ningarna, planens syfte och hur planen &dr avsedd
att genomforas!® och de konsekvenser som ett
genomforande av detaljplanen medfor for bland
annat sakédgare och miljon ska framga.!’ Om de-
taljplanen avviker fran oversiktsplanen ska det
framga i planbeskrivningen pa vilket satt den
gor det och vilka skélen for avvikelsen dr. Om
planen ska genomfdras genom exploaterings-
eller markanvisningsavtal ska deras innehall
och konsekvenser redovisas.!'! Om en strategisk
miljobeddmning inte genomfors ska skalen for
beddémningen i den fragan anges i planbeskriv-
ningen.!?

Ett narliggande PBL-begrepp som kan kopp-
las till detaljplanen ar ‘planprogram’. Planpro-
grammet och planbeskrivningen avser olika sa-
ker. Planprogrammet ar frivilligt men kan funge-
ra som en planbeskrivning i vissa komplicerade
sammanhang och omfatta flera detaljplaner.!® I
och med att det i svensk lag ségs att planen eller
programmet ska krdvas av lag finns det inga
svenska regler om miljobedomning av den har

typen av program som samordnar flera planer.

107 MOD mal nr P 2134-15 (2016-01-20).

108 4:31 PBL.

109 4:33 PBL.

110 Prop. 2009/10:170 (n 94) s. 435.

11 Prop. 2013/14:126, "En enklare planprocess’, s. 159.
112 4:33 b PBL.

113 5:10 PBL, se aven prop. 2009/10:170 (n 94) s. 235-236.
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Lansstyrelsen ar tillsynsmyndighet avseen-
de kommunala detaljplaner. Myndigheten kan
overprova detaljplaner utifran ett antal forutsatt-
ningar sasom: om ett riksintresse enligt 3 eller
4 kap. MB inte tillgodoses, om regleringen av
sadana fragor som anvandningen av mark- och
vattenomraden som angar flera kommuner inte
samordnas pa ett lampligt satt, en miljokvalitets-
norm enligt 5 kap. MB inte {6ljs eller om det finns
risker for olyckor, dversvimning eller erosion.
Det finns en viss skevhet mellan kraven om till-
lampning av hushallningsbestammelserna vid
planlaggning samt majligheterna till 6verprov-
ning och det dr att kommunala planbeslutet bara
kan 6verprévas om det strider mot riksintressen
enligt 3 och 4 kap. MB och inte bestimmelserna i
ovrigt. Det ska ocksa papekas att regeringen har
mojlighet att agera under sarskilda forutsattning-
ar och foreldgga en kommun att anta, dndra eller
upphédva en detaljplan (planforeldggande).!*
Om kommunen inte foljer foreldggandet, far
regeringen overta kommunens planeringsroll
och besluta att lansstyrelsen pa kommunens
bekostnad ska genomféra planliggningen som

forelaggs.

Omridesbestimmelser

Kommunen kan anvanda sig av omradesbestam-
melser for att reglera anvandningen av mark-
och vattenomraden som inte omfattas av detalj-
plan och om det behovs for att sdkerstalla syftet
med Oversiktsplanen.'’® Bestimmelserna kan
ocksa anvandas for att tillgodose ett riksintresse
enligt 3 eller 4 kap. MB. Omréadesbestammelser
har rattsverkan, i likhet med detaljplaner. De tva
planerna ar tankt att komplettera varandra och
omradesbestimmelser saknar, till skillnad fran

detaljplanen, ett obligatoriskt minsta innehall

114 11:15-16 PBL. Notera ockséa att 11:13-14 PBL numera
ar upphéavda.
115 4.41 PBL.
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och har inga regler om hur genomférandet ska
ske. Samtidigt far omradesbestimmelser inte
reglera exempelvis utformningen av byggnader
utan har ar tanken att en detaljplan ska anvan-
das. Bestammelsernas rattsverkan dr begran-
sade till att det inte ar tillatet att bygga i strid
med dem. I likhet med detaljplanen ska fragan
om miljobedomning provas genom en undersok-
ning. Precis som for detaljplaner ar det lanssty-
relsen som ar tillsynsmyndighet och mojligheter-
na for lansstyrelsen att agera emot upprattandet
av omradesbestimmelser dr desamma som for

detaljplaner.

4. Kompatibilitetsproblem?

Analysen av SMB-direktivet visar att begreppen
‘plan’ och ’betydande miljopaverkan’ i interak-
tion dr ett dynamiskt begreppspar med potenti-
ellt stor paverkan pa medlemsstaternas lagstift-
ning. EU-domstolens extensiva héallning har i det-
ta sammanhang medfort att det &r manga olika
typer av ‘planer’ som omfattas av direktivet. Nar
direktivet implementerades i svensk ratt fordes
miljobedomningsinstrumentet in i ett befintligt
planldggningssystem i MB och PBL utan att det
systemet anpassades i storre utstrackning till di-
rektivet. Vid den senaste revideringen av 6 kap.
MB diskuterades "plan’-begreppets abstraktion
och dynamik men utan att ndgon férandring ge-
nomfordes i detta hanseende i vare sig MB eller
PBL. Samtidigt ar det klart att den senaste revi-
deringen av miljobedomningslagstiftningen inte
foljer EU-domstolens praxis kring direktivets
omfattning. Detta blir tydligt i och med att den
svenska lagstiftaren fortsatter att halla fast vid
ordet ’krdvs’ i lag eller annan forfattning som ett
grundkrav for att en plan ska traffas av miljo-
bedomningsreglerna. Den svenska implemen-
teringen av direktivet i detta hanseende strider
emot domstolens avgorande kring ‘'markplaner’
som inte kravdes enligt lag utan vars antagande

reglerades i lag utan att det fanns nagon skyldig-
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het att anta rattsakten.!'® Avgorandet ar en del
av en storre helhet dar domstolen extensivt har
tolkat direktivet for att sdkerstilla att dess syfte
kan uppnas.

Tveksamheterna i den svenska implemente-
ringen medfor att det gar att ifrdgasatta om direk-
tivets syfte kan uppnas utifran hur miljécbedém-

ningsreglerna i MB och PBL har utformats.

Planhierarkin och miljobedomningar

Svensk planlagstiftning ar uppbyggd i ett hie-
rarkiskt system dar Oversiktsplanen spelar en
viktig roll avseende analysen av miljoeffekter
och utgor en viktig kontext for smaskaliga pla-
ner sasom detaljplaner och omradesbestammel-
ser. Oversiktsplaner ska som regel genomga en
miljobedomning och lagger pa sa sétt grunden
for efterfoljande planer som beroende av miljo-
bedomningens kvalité och djup kan basera sig
pa oversiktsplanens miljobedomning. I och med
oversiktsplanens storskalighet kan dess mil-
jobeddmning underldtta genomforandet av en
mer detaljerad miljobedomning av lokala mil-
joeffekter som foljer av en detaljplan genom att
exempelvis kumulativa miljoeffekter bortom
exploateringsomradet redan kan ha undersokts.
Samtidigt finns det statistik pa att ca 10 % av de-
taljplanerna genomgar en miljobedomning och
oversiktsplanens storskalighet sédllan gor den till
ett fullgott underlag for att bedoma miljoeffek-
terna av en eller flera detaljplaner.'”

Att fa detaljplaner genomgar en miljo-
bedomning foljer av den rattsliga konstruktio-
nen av detaljplanen som medfor att den med lite
god vilja kan omfattas av direktivets undantag
avseende sma planer. Kommissionen menar att
undantaget som finns i direktivet for sma pla-

ner inte ska tillimpas pa ett systematiskt satt

116 C-567/10 (n 29) s. 28.
117 Faith-Ell, Halling and Baheram (n 10) s. 23.
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sasom det verkar ske for detaljplaner.'® Om
kommunerna som regel undantar detaljplaner
fran miljobedomningen finns det ingen plan som
analyserar de mer lokala miljoeffekterna fran en
eller flera detaljplaner utan det &r endast 6ver-
siktsplanens 6vergripande miljobedomning som
finns. Kommunen har mgjligheten att genom en
andring av Oversiktsplanen genomfdra en for-
djupad 6versiktsplan for ett exploateringsomra-
de. En fordjupad oversiktsplan foljer av samma
regelverk som en oversiktsplan och ar inte bin-
dande samt har samma begransningar avseende
lansstyrelsen majligheter att agera och paverka
dess innehall. Det finns inte heller nadgon sdker-
het i att det rdcker med en foérdjupad oversikts-
plan for att tillgodose kraven om undersékning
utan det kan dven krdvas en miljobedomning
av detaljplaner som upprattas inom den fordju-
pade Oversiktsplanens geografiska omrade.'"?
Oversiktsplanens rittsliga konstruktion och det
faktum att sa fa detaljplaner genomgar en miljo-
beddmning indikerar att det finns miljoeffekter
som aldrig genomgar en adekvat genomlysning.
Foljdeffekter av att detaljplanerna inte genomgar
en miljobedomning &r att exempelvis kravet om
overvakning av forutsedd och icke forutsedd be-
tydande miljopaverkan inte aktiveras och ytter-
ligare miljoeffekter riskerar att missas.'

Nar EU-domstolen tolkat direktivet har
syftets uppfyllande spelat en stor roll. Direk-
tivets syfte dr att integrera miljoovervaganden
vid utarbetande och antagande av planer (och
program). Om undantaget for sma planer sys-
tematiskt anvands for detaljplaner finns det en
rattslig problematik. Har &r sjdlva konstruktio-
nen av detaljplanen problematisk i och med att
den har till syfte att pa ett avgransat sdtt planera

exempelvis bostadsbyggande. Konstruktionen

118 SEA-vagledningen (n 17) s. 12-13.
119 MOD mal nr P 11599-14 (2015-07-20).
120 SMB-direktivet art. 10 och 6:19 MB.
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gor det mojligt att dela upp exploateringen av ett
omrade i ett antal detaljplaner, som inte behover
vara i linje med 6versiktsplanen, dar kommunen
pa grund av planernas storlek kan havda att de
inte ska miljobedomas. Kommunen kan sedan
uppratta ett planprogram for samtliga detaljpla-
ner och samordnat behandla dem dar utan att
det programmet genomgar en miljobedomning —
allti enlighet med svensk ratt men i konflikt med
EU-rédtten. I vissa kommuner anvands program-
met ndr detaljplaner riskerar att inte overens-
stdimma, eller ar i konflikt, med 6versiktsplanen,
vilket tydliggor vikten av att genomfora en sam-
ordnad miljobedomning av detaljplaner som hel-
het.’?! Ett sadant nyttjande av planprogrammet
ar i konflikt med direktivet och EU-domstolen
har varit tydlig med att &ven dndringar av planer
ska miljobedomas, sdrskilt om dndringen paver-
kar en plan som genomgatt en miljobedomning.
I och med att programmet ar frivilligt finns det
heller inget krav enligt svensk lag att genomftra
en miljobedomning. Att det i PBL inte finns na-
got sétt for enskilda eller lansstyrelsen att agera
for att andra plandifferentieringen eller krdva en
miljobeddmning om detaljplanen inte ar i linje
med 6versiktsplanen och miljobedomningen in-
dikerar att det finns ett systemfel i PBL avseende
integreringen av miljodvervaganden vid plan-
laggning.

Aven om det finns begransningar och syste-
matiska problem i svensk ratt har EU-domstolen
varit tydlig i frdgan om frivilliga planer. Enligt
EU-rédtten &r det utan tvekan sa att ett planpro-
gram ska genomga en miljobedomning om det
kan antas medfora en betydande miljopaverkan.

Det finns samtidigt inga mojligheter att dver-

121 Se exempelvis hur Malmé och Uppsala kommun be-
skriver planprogrammet: https://malmo.se/Service/Byg-
ga-och-bo/Detaljplaner/Planprogram.html; https://bygg.
uppsala.se/planerade-omraden/eriksberg/planprogram/
vad-ett-planprogram-ar/ (besokt 2020-02-03).
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klaga vare sig planprogrammet eller oversikts-
planen utan det dr endast inom ramen for de-
taljplaner som ett 6verklagande kan resas. Det
handlar alltsa om ett systematiskt fel dar miljo-
effekterna av planldggningen riskerar att aldrig
provas. Situationen kan jamféras med hur MKB-
direktivet tidigare kunde kringgas i svensk ratt
men dar Miljoéverdomstolen genom en EU-kon-
form tolkning nekade tillstand till vattenverk-
samhet p.g.a. att miljdeffekterna som helhet av
projektet inte provats.!?? Pa senare tid har Hog-
sta Forvaltningsdomstolen tydliggjort att MKB-
forfarandet vid gruvprojektering maste omfatta
miljoeffekterna som helhet och analysen indi-
kerar att liknande problem aterfinns avseende
planer.'” Aven om svensk rétt i detta hanseende
ska dsidosattas enligt principen om EU-réttens
foretrade dr det en systematisk begransning som
behover forandras for att direktivets syfte ska
kunna uppfyllas i svensk ratt.'**

Sammantaget ger de kompatibilitetspro-
blem som analysen identifierat upphov till en
frdga om Unionen trots sin begransade kom-
petens pa planomradet genom direktivets syfte
ocksa paverkar vad for planlagstiftning som
medlemsstaterna maste ha. For att sakerstalla
att direktivets syfte inte undergravs verkar det
finnas behov av en planlagstiftning i medlems-
staterna som resulterar i att sammanhangande
exploateringar eller andra atgarder/verksam-
heter som sammantaget medfor en betydande
miljopaverkan ocksa ska genomga en strategisk
miljobedomning. I vissa sammanhang kommer
verksamheter/atgarder att genomga en projekt-

miljobeddmning men f6r exploateringar sasom

12 MOD 2007:50 (Hogsta domstolen provade vilket stod
som miljooverdomstolen borde ha avvisat miljokon-
sekvensbeskrivningen, se NJA 2008 s. 748.)

123 HFD mal nr 2047-14.

124 Den har bristande forstaelsen av SMB-direktivets
krav aterfinns ocksa i SOU 2018:46, "En utvecklad 6ver-
siktsplanering’, s. 77.
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byggandet av bostader eller liknande exploate-
ringar som endast kraver bygglov ar situationen
en annan. Fragan dr om det i direktivet finns ett
‘plan’-begrepp som medlemsstaterna maste ta
hansyn till nar de utformar sin planlagstiftning
for att pa satt sakerstalla att direktivets syfte kan

uppnas.

"Plan’-begreppet

Med tanke pa att en oversiktsplan ska omfatta
kommunens hela yta finns det anledning att i
miljobedomningen inte ga in for djupt i eventu-
ella miljokonsekvenser som kan uppsta vid ny
bebyggelse som omfattas av reglerna om detalj-
planer. Den relativt stora geografiska skillnaden
mellan oversiktsplanen och detaljplaner/omra-
desbestammelser ger sken av att det finns ett
glapp mellan dessa planer. I vissa sammanhang
upprattar kommunerna frivilligt en fordjupad
oversiktsplan eller ett planprogram for att tap-
pa igen glappet mellan planerna. Men det finns
ingen garanti att sa sker utan det forekommer
endast om kommunen tar initiativ till det.

Med utgangspunkt i SMB-direktivets syfte
ar fragan om inte direktivet i sitt undersoknings-
krav egentligen ar fokuserat pa miljoeffekterna
av planlaggning generellt oavsett om det handlar
om en eller flera planer. I den svenska implemen-
teringen har planbegreppet kopplats ihop med
planlaggningsbegreppet i PBL och de planer
som dar aterfinns. Risken med att koppla direk-
tivets ‘plan’-begrepp i alltfor stor utstrackning
till enskilda planer ar att exempelvis kumulativa
effekter av flertalet sammanhédngande planer
inte undersoks eller att ingen miljobedomning
genomfors alls.

Vad som ar en ‘plan’ enligt direktivet disku-
teras kort i proposition 2016/17:200 och lagstif-
taren hanvisar till kommissionens vagledning
och noterar att plan/programbegreppet har en
vid mening och kan avse allt fran officiella dekla-

rationer till avsiktsforklaringar som lagger fast
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en planerad inrikining av framtida atgarder.'?
Baserat pa kommissionens tolkning av vad en
plan kan avse har den svenska lagstiftaren av-
statt fran att definiera begreppet “plan” eftersom
ett begrepp med en sadan vid mening ar svart
att definiera. Det som saknas ar en analys av vad
ett sddant extensivt begrepp, som inte gar att de-
finiera, har for paverkan pa svensk planlagstift-
ning.!* Interaktionen mellan begreppen "plan’
och "betydande miljopaverkan’ har till f6ljd att
provningen av om en plan medfor betydande
miljopaverkan omfattar manga olika réttsliga do-
kument och inte bara vad som traditionellt har
ansetts vara exempelvis en plan i den svenska
kontexten.'?

Det finns krav i MBF om att undersokningen
av betydande miljopaverkan ska ta i beaktning
planens paverkan pa andra planer eller program
och de miljoeffekter som sammantaget eller ku-
mulativt uppstar.!?® Har satts den enskilda pla-
nen i relation till andra planer men det ar oklart
hur bedomningen av miljopaverkan ska genom-
foras och inom vilken plan som miljobedom-
ningen av de samlade miljoeffekterna ska ske.
Det finns darfor skal att 16sgora provningen av
betydande miljopaverkan fran enskilda planer
och istéllet fokusera provningen pa om plan-
laggningen av ett omrade resulterar i betydande
miljopaverkan. Om planldggningen bestar av en
eller flera planer ar i sa fall inte relevant. Direk-
tivet och domstolens expansiva tolkning upp-
l6ser den réttsliga forforstaelsen om vad som i
ett svenskt rattssammanhang ansetts utgora en
plan och darmed ocksa vad som ska miljobedo-
mas. En sddan utgangspunkt medfor att ett om-
rade som exploateras baserat pa exempelvis fem
geografiskt eller miljomassigt sammanlankande

detaljplaner ska undersokas gemensamt som en

125 Prop. 2016/17:200 (n 7) s. 85-86.
126 Tbid.

127 Se 2-4 MBF, 6:6 MB.

128 5 MBF.
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‘plan’. Direktivets "plan’- (och program)begrepp
forstas bast som en abstrakt konstruktion som
endast i liten utstrackning gar att jamféra med
hur ordet plan anvénds i svensk ratt.

Ett forsta steg for att hantera delar av de bris-
ter som ndmns ovan &r att infora ett krav pa att
detaljplaner som inte dr kompatibla med 6ver-
siktsplanen ska genomga en miljobedomning
trots att detaljplanen mdjligen kan omfattas av
undantaget om sma planer. Argumentet for en
sadan regel ar att detaljplanen frangar en miljo-
bedomd plan och pa sa sitt kan antas medfora
en betydande miljopaverkan. Den hierarkiska
positionen av oversiktsplanen pa grund av dess
mer Overgripande anslag och dess mgjligheter att
satta en lokal miljopaverkan i ett storre samman-
hang gor att avbrott fran planen kan medféra en
betydande miljopaverkan. Trots att 6versiktspla-
nen inte har réttskraft maste den miljobedom-
ningen som genomfors anses sd viktig inom det
planhierarkiska systemet i svensk rétt att avsteg

fran den indikerar en betydande miljopaverkan.

5. Slutsatser

Strategiska miljobedomningar kan vara ett ut-
markt verktyg for att exempelvis planera kom-
pensationsatgarder for att hantera miljoeffekter-
na av planlaggning och bland annat undvika en
nettoforlust av biologisk mangfald. Jamforelsen
mellan MB/PBL och SMB-direktivet visar att re-
gelverken i grunden ar 6verensstimmande i och
med att bada regelverken syftar till att integrera
miljoeffekter i samhallsplanering och besluts-
fattande sa att en hallbar utveckling framjas. Sa
langt allt val.

Den mer djuplodande analysen visar att det
finns ett antal kompatibilitetsproblem mellan
direktivet och svensk rétt. Problemen med den
svenska implementeringen gor sig gallande nar
detaljerna i planlaggningsreglerna studeras och
det finns ett antal situationer dar SMB-direktivets

implementering i planlagstiftningen ar i konflikt
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med EU-rdtten. Bland annat finns det frageteck-
en kring hur miljobedémningsprocessen knutits
till planer som ’krdvs’ av lag eller annan forfatt-
ning (vilket ar i strid med ett avgdrande fran
EU-domstolen), att undantaget for sma planer
anvands for den stora majoriteten av detaljplaner
(i konflikt med bland annat kommissionens vag-
ledning), och att miljobedomningen knutits till
enskilda planer och inte till ssmmanhangande
planldggning (i strid med direktivets definition
av ‘plan’-(och program)begreppet). Begreppet
omfattar allt som fangas upp av kriterierna som
definierar vad som &r en “plan’ och kan liknas
vid en abstrakt konstruktion som endast i liten
utstrackning gar att jamfora med det hur ordet
plan anvands i det svenska spraket och rattssys-
temet. Oversiktsplanens miljobedomning verkar
inte heller ges nagon sarskild vikt i provningen
om betydande miljopaverkan for detaljplaner
och omradesbestimmelser som inte omfattas av
eller &r i strid med 6versiktsplanen (i konflikt
med EU-domstolens avgoranden kring andring-
ar av planer).

Sasom direktivets regler har implemente-
rats finns det en risk att exploatering av, exem-
pelvis, ett nytt bostadsomrade inte underbyggs
av en miljobedéomning om planldggningen sker
genom detaljplaner. PBL ger kommunerna rat-
ten att planldagga bostadsomraden med hjalp
av detaljplaner som ar tydligt avgransade till,
exempelvis, bebyggelse och byggnadsverk och
far inte omfatta ett storre omrade eller vara mer
detaljerad dn vad som behdvs med hansyn till
planens syfte och genomférandetid. Genom PBL
kan kommunerna uppratta flera detaljplaner for
en sammanhangande exploatering av ett omrade
som alla dr sa sma att de kan anses omfattas av
undantaget fran miljobedomning. Sedan kan de-
taljplanerna hanteras sammantaget av ett plan-
program som uppréttas for att hantera detaljpla-
nernas sammantagna exploatering men utan att

programmet genomgar en miljobedomning. Pa
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sa satt riskerar en sammanhallen exploatering
att aldrig genomga en miljobedémning trots att
de sammanlagda miljoeffekterna ar sddana att
sa borde ske. Lansstyrelsen kan inte heller ut-
ifrdn svensk ritt agera emot avgransningen av
detaljplaner, i och med att den &r i linje med reg-
lerna for detaljplaner. Implementeringen medfor
att det skapas ett halrum dar miljoeffekterna av
planer aldrig undersoks i enlighet med direkti-

vet. Kompatibilitetsproblemen har an sa lange
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inte uppmarksammats/provats av ansvariga
myndigheter och dven om det vore rimligt att
asidosatta svensk ratt och krava exempelvis en
miljobedomning av ett planprogram har sa inte
skett. Sa lange den svenska implementeringen av
direktivet inte dndras finns det en 6verhdangande
risk for ett underskott av atgarder for att inte-
grera miljoovervaganden i planldggning och pa
sa satt na en hallbar utveckling dar exempelvis

ingen nettoforlust av biologisk mangfald sker.



