JURIDISKA FAKULTETEN
vid Lunds universitet

Anna Karlsson

Riksintressen enligt 3 och 4 kap.
MB
— en studie av begreppet pataglig
skada

Examensarbete
20 poang

Annika Nilsson
Miljoratt

VT 2007



Innehall

SAMMANFATTNING
FORKORTNINGAR

1 INLEDNING
1.1 Introduktion
1.2 Syfte
1.3 Metod och material
1.4 Avgransningar och fortydligande

1.5 Disposition

2 HISTORISK UTVECKLING

2.1 Fysisk riksplanering och NRL

3 MILIOBALKENS HUSHALLNINGSREGLER
3.1 Inledning

3.2 Grundlaggande hushallningsregler

3.2.1 Prioriterade intressen
3.2.2 Riksintressen i 3 kap. MB

3.3 Sarskilda hushallningsregler

3.4 Kommentar

4 SKYDDET AV RIKSINTRESSANTA OMRADEN
4.1 Inledning
4.2 Reglernas tillamplighet
4.3 Riksintresse enligt 3 kap. MB
4.4 Riksintresse enligt 4 kap. MB
45 Pataglig skada

4.6 Avvagning och undantag

46.1 Allmént
4.6.2  Avvégning mellan riksintressen
4.6.3 Modjlighet till undantag

10
10

11

11
11

12

14

15
15
15
16
17
18

18

18
18
19



4.7 Forhallandet mellan 3 och 4 kap. MB 21

4.8 Kommentar 22

5 KUNSKAPSFORSORJNING 23

5.1 Inledning 23

5.2 Kunskap om platsen 23

5.2.1 Registerblad 23

5.2.2 Kommunal planlaggning 24

5.3 Miljdkonsekvensbeskrivning 26

54 Kommentar 27

6 PATAGLIG SKADA 28

6.1 Inledning 28

6.2 Lagtext och férarbeten 28
6.3 Pataglig skada pa omraden som ar av riksintresse enligt 3 kap 6 § 2

st. MB 29

6.4 Pataglig skada pa omraden som omfattas av 4 kap. MB 29

6.5 Kommentar 31

7 PRAXIS 32

7.1 Inledning 32

7.2 Provningens omfattning 32

7.3 Kunskapsunderlagets betydelse 33

7.4 Pataglig skada i praxis 34

7.41 3kap. MB 34

7.4.2 4kap. MB 38

7.5 Provning enligt andra lagar an MB 42

7.6  Slutsatser 42

8 SAMMANFATTANDE KOMMENTAR OCH ANALYS 46

KALL- OCH LITTERATURFORTECKNING 49

RATTSFALLSFORTECKNING 51



Sammanfattning

I miljobalkens 3 och 4 kap. finns regler om hushallning med naturresurser.
De skall tillampas vid kommunal planldggning och vid prévning av till
exempel  miljofarlig  verksamhet,  vattenverksamhet, véag-  och
jarnvégsbyggen och mineralutvinning. De utgdr grundlaggande regler for
planer och verksamheter som i Gvrigt provas enligt skilda regelverk men
som genom sitt ianspraktagande av mark och vatten dr av betydelse for den
langsiktiga hushallningen med naturresurser.

Den grundldggande tanken ar att mark- och vattenomraden skall anvandas
for det andamal de ar mest lampade for och reglerna utgar saledes fran
platsens egenskaper. Lagstiftaren anger i 3 kap. MB en rad skilda intressen,
av bade bevarande- och exploateringskaraktar, som &r av vikt for
samhéllsutvecklingen och som &r beroende av vissa fysiska forutséttningar.
Det finns en naturlig begransning av vilka omraden som ar av intresse for
exempelvis naturvard, jord- och skogsbruk och materialutvinning. Platsens
geografiska lage i forhallande till andra platser kan ocksa vara av betydelse,
till exempel vid vagbyggen. Att ge dessa viktiga intressen foretrade framfor
andra pa, for dem lampliga platser, bidrar enligt lagstiftaren till en
langsiktigt god hushallning. Reglerna forbjuder dock inte all annan
markanvandning i dessa omraden utan endast sadan anvandning som
pataglig skadar intresset eller patagligt forsvarar nyttjandet av det. Dessutom
skall intressena endast sa langt mojligt skyddas mot sadan paverkan, vilket
betyder att dven andra intressen skall beaktas vid avvéagningar av vilken typ
av markanvandning som skall ges foretrade. . Lagens vaga utformning, i
kombination med att det inte finns nagra geografiska angivelser pa vilka
omraden som omfattas, medfor att den rattsliga styrningen ar ytterst svag.
Reglerna far ses mest som ett krav pa att “tinka till” i
markanvandningsfragor. Storst betydelse bor reglerna ha i det markpussel
som de kommunala planerna utgor, och da framst Oversiktsplanen som
omfattar all markanvéandning.

Utover de allmanna bestammelserna finns dven regler kring omraden av
riksintresse i 3 och 4 kap. MB och det &r huvudsakligen dessa som studeras i
uppsatsen. Reglerna i 3 kap. MB &r utformade pd samma satt som angivits
ovan men géller omraden som &r av riksintresse for vissa intressen. Det
finns inga allmanna kriterier pa vad som kravs for att ett omrade skall
betraktas som riksintressant men som framgar av bendamningen har de
betydelse i ett nationellt perspektiv. Ett omrade kan till exempel ha
naturvérden som &r att betrakta som unika sett till landet som helhet, eller
vara lampligt for en védgdragning som utgor en viktig del i det nationella
vagnatet. Reglerna om riksintresse dr tvingande for kommunens
planldaggning och staten kan ingripa mot planer som inte tar tillracklig
hansyn till riksintressena. Att fora in nationella prioriteringar i den lokala
markplaneringen &r ett av huvudsyftena med reglerna.



Lagtexten anger inte alla de omraden som é&r av riksintresse for olika
andamal utan det ar en uppgift for olika centrala myndigheter att, inom
respektive verksamhetsomrade, utse omraden de anser ha sddana egenskaper
att de &r viktiga pa ett nationellt plan. Vissa omraden, som i sin helhet har
stora natur- och kulturvarden men aven é&r attraktiva for andra andamal och
dar risken for konflikter mellan motstaende intressen &r extra stor, har dock
utpekats av lagstiftaren i lagtexten i 4 kap. MB. | dessa omraden skall
bevarandevéardena ha foretrade framfoér annan anvandning. Reglerna hindrar
dock inte atgarder som &r en utveckling av befintlig tatort eller det lokala
naringslivet.

Omraden av riksintresse skyddas inte mot all typ av annan markanvandning
utan grundregeln &r &ven i dessa omraden skall en kombinerad
markanvandning vara forsta alternativet. Riksintresseomradena skall
daremot skyddas mot atgarder som patagligt skadar eller patagligt forsvarar
nyttjande av omradena. Dessutom finns for de omraden som omfattas av det
4 kap. MB ytterligare krav som begransar markanvandningen i dessa
omraden. | de fall omraden &r av riksintresse for flera motstaende
riksintressen finns sérskilda avvégningsregler.

Pataglig skada ar saledes ett centralt begrepp i 3 och 4 kap. MB. Det ges i
lagtext och forarbeten mycket liten végledning till tolkningen av vad som
ska anses utgora pataglig skada.

Av lagtexten och forarbetena framgar inte heller med tillracklig tydlighet
vilka varden riksintressereglerna avser att skydda utan dessa maste
konkretiseras ytterligare. For de omraden av riksintresse for naturvarden
som har utpekats med stod av 3 kap. 6 § andra stycket MB skall registerblad
upprattas. Dessa skall innehalla information om vilka varden som har
motiverat omradets utpekande, vilka forutsattningarna for bevarande ar och
vilka typer av ingrepp som maste undvikas.

For de omraden som omfattas av 4 kap. MB finns inget liknande
kunskapsbarande dokument. Omradena ar geografiskt angivna i lagtexten
och av forarbetena framgar att det ar omradenas helhetsvarden som skall
skyddas. Den ndrmare avgransningen och en beskrivning av hur
utvecklingen i dessa omraden lampligen ser ut skall anges i kommunernas
fysiska planering. Det ar en kommunal uppgift att fora utvecklingen framat
och det skall i Oversiktsplanen anges vilka riksintressen som finns inom
kommunen och hur dessa skall tillgodoses.

Det ar med utgangspunkt i Oversiktsplaner och registerblad som
skadebedomningen skall goras. Det ar syftet med ett omrades
riksintressestatus som ar av betydelse. Innebér ett ingrepp att ett omrade
forlorad de varden som motiverat dess utpekande &r skadan att anse som

pataglig.
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1 Inledning

1.1 Introduktion

Hushallning med naturresurser ar en nédvandig del av en miljopolitik som
har hallbar utveckling som mal. De huvudsakliga instrument miljobalken
tillhandahaller for att reglera markanvandningsfragor i syfte att astadkomma
en hallbar anvandning av vara naturresurser aterfinns i balkens tredje och
fjarde kapitel 1 form av de grundldggande och de sarskilda
hushallningsbestammelserna. Reglerna utgors till stora delar av riktlinjer for
hur avvagningar mellan motstaende ansprak pa markanvandning skall goras
och den rattsliga styrningen &r svag. Omraden kan dock enligt reglerna vara
av riksintresse for olika bevarande- eller exploateringsandamal och
styrningen av markanvandningen i dessa omraden &ar betydligt starkare
eftersom verksamheter eller atgarder som patagligt skadar eller patagligt
forsvarar utnyttjandet av dessa omraden av riksintresse inte ar tillatna.
Bestdammelserna har med andra ord till viss del karaktér av stoppregler.
Stora delar av Sveriges yta ar av riksintresse for olika andamal som skall
skyddas mot pataglig skada.

Med beaktande av de stora arealer som omfattas av riksintressereglerna och
det starka skydd reglerna forefaller ge borde de ha stor betydelse i
markanvéandningsfragor. Reglerna verkar dock leva en undanskymd tillvaro.
I den miljorattsliga doktrinen behandlas de mycket kortfattat och i praxis ar
deras innebord till viss del oklar. Det kan antingen bero pa att reglerna inte
skall ges den betydelse som lagtexten ger sken av eller att reglerna ar sa
otydliga och svartillampbara att det rader stor osakerhet kring deras
egentliga innebdrd.

1.2 Syfte

Det centrala begreppet i hushallningsbestammelserna ar pataglig skada da
det framst ar denna typ av paverkan som hindras.' Det huvudsakliga syftet
med uppsatsen ar att definiera kriterierna for vad som skall anses utgora
pataglig skada pa omraden av riksintresse for natur- och kulturmiljon.
Reglerna i 3 och 4 kap. MB innehaller dock manga oklarheter och en viss
granskning av bestammelserna ar nodvandig for forstaelsen av dess tankta
anvandning och for skadebedémningen. Jag har darfor ansett det nddvandigt
att till viss del fokusera &ven pa andra fragor och har arbetat utifran foljande
fragestallningar. Vad ar ett riksintresse? Vilka varden ar det som skall
skyddas och pa vilket satt skall det ske? Var finns kunskapen om dessa
varden? Vilken typ av skada skall anses pataglig?

! Se 4 kap. 2-8 §8 MB. Négra av dessa regler anvander sig av andra skadebegrepp.
Dessutom ar olika typer av verksamheter forbjudna inom de omraden som omfattas av 4
kap. MB oberoende av den skada de orsakar i det enskilda fallet.



1.3 Metod och material

Lagtexten ar mycket vag och viss grundldggande information for reglernas
tillampning framgar inte alls utan lagtexten maste lasas tillsammans med
forarbetena. Vid den inledande genomgangen av reglernas innebord har jag
darfor framst anvant mig av forarbetena till NRL och MB. Motiven lamnar
dock vissa fragor obesvarade och jag har fatt anvanda mig av praxis for att
soka ytterligare klargoranden. Naturvardsverket har, i syfte att undersoka
om det ar lampligt att peka ut fler omraden av riksintresse for natur- och
kulturvard och friluftsliv, gjort en undersékning av hur reglerna om
riksintresse uppfattas av personer som arbetar med dem inom framst
kommuner och lansstyrelser.? Av undersokningen framgar att reglerna anses
mycket svartillampade och att osakerheten kring vissa fragor &r stor.
Rapporten ger en bra bild av var problemen med reglerna finns, och da jag
sjalv inte har haft mojlighet att gora nagon undersokning som skulle ge ett
representativt svar har jag anvant mig av den som en utgangspunkt for
uppsatsens fragestallningar. Vid utredningen av begreppet pataglig skada
har forarbetena inte varit till nagon storre hjalp da fragan berdrs mycket
kortfattat. Den juridiska doktrinen pa omradet ar begransad men det finns
visst material fran Naturvardsverket och Boverket i form av handbdcker,
allmanna rad och liknande. Praxis har varit min huvudsakliga kalla for
analysen av begreppet pataglig skada.

1.4 Avgransningar och fortydligande

| uppsatsen ligger fokus pa vad som utgor pataglig skada pa de natur- och
kulturvérden som skyddas av 3 kap. 6 § 2 st. och 4 kap. MB. Anledningen
ar, forutom det begransade utrymmet, att det har varit minst komplicerat att
finna material som beror just dessa fragor. Dessutom ar det min uppfattning
att det ar bedomningen av vad som kan antas patagligt skada just dessa
varden som utgor det storsta problemet.

Jag kommer inte att beréra fragan huruvida reglerna ar utformade sa att de
kan bidra till en hallbar utveckling eller om de i sjalva verket ar
kontraproduktiva. Det ar en diskussion som skulle kunna féras kring
miljolagstiftningen i sin helhet och en allt for komplicerad fraga att ga in pa
i detta arbete. Jag nojer mig med att konstatera att hushallning med vara
naturresurser ar en nodvandig forutsattning for en hallbar utveckling.

Hansynsreglerna i miljobalkens andra kapitel skall tillampas saval pa
verksamheter som pa atgarder som inte ar av forsumbar betydelse for miljon
i det enskilda fallet.® Hushallningsbestammelserna har inte ett lika brett
tillampningsomrade men kan vara tillampliga aven pa enstaka atgarder om
konsekvenserna ar tillrackligt stora, nagot som diskuteras i uppsatsen. For

? Riksintresse for naturvérd — nationella prioriteringar i lokal planering. Utvardering av ett
styrmedel for hushallning med mark och vatten. Naturvardsverkets rapport 5309.
$2kap.18§2st. MB.



att inte tynga texten med onddiga upprepningar anvander jag mig dock av
bada begreppen synonymt.

1.5 Disposition

Uppsatsen inleds med en historisk Overblick som foljs av en kortfattad
genomgang av regelverket. Darefter forsoker jag att utifran tillgangligt
material dra slutsatser om hur skyddet for riksintressanta omraden ser ut. |
den fragestallningen ingar flera delar, bland annat nar reglerna skall
tillampas, vad som menas med riksintressen och vilken typ av paverkan som
ar otillaten. For att 6verhuvudtaget kunna goéra bedémningar av vad som
utgor pataglig skada maste det finnas ett andamalsenligt kunskapsunderlag.
Jag anser att kunskapen om hur ett sddant underlag &r tankt att fungera &r
grundlaggande for forstaelsen av riksintressereglerna och har darfor avsatt
ett kapitel at att beskriva kunskapsforsorjningen. Den resterande delen av
uppsatsen agnas at begreppet pataglig skada. Uppsatsen avslutas med en
sammanfattande kommentar och analys.



2 Historisk utveckling

2.1 Fysisk riksplanering och NRL

1960-talet var en period med industriell expansion, urbanisering och tkad
fritidsbebyggelse. Konkurrensen om mark- och vattenomrade var stor och
det uppstod konflikter mellan framst bevarande- och exploateringsintressen.
Lagstiftaren insdg att sddana konflikter med fordel 16ses genom langsiktig
planering och man ville ta fram anvisningar till planldggare och
beslutsfattare for hur avvagningar i markanvandningsfragor skulle goras for
att uppna en god hush&llning med naturresurser.*

| slutet av 60-talet inleddes darfor arbetet med den fysiska riksplaneringen
(FRP), med diskussioner kring hur mark- och vattenomraden bést anvandes
ur ett allmant perspektiv. Det genomfordes en inventering av landets mark-
och vattenomraden, en kartlaggning av vilka intressen som gjorde ansprak
pad markanvéandningen och vilka konflikter som kunde uppst& mellan dem.”
1972 tog riksdagen beslut om tva typer av riktlinjer, verksamhetsanknutna
och omradesanknutna, for hushallningen med omraden av riksintresse, det
vill sdga omraden som ur ett nationellt perspektiv var viktiga for olika
andamal. De forstnamnda angav hur vissa viktiga verksamheter och
intressen, som till exempel naturvarden, friluftslivet, och vissa
exploateringsintressen, borde behandlas nar de konkurrerar med andra
intressen  om att fa anvanda mark- eller vattenomraden. De
omradesanknutna riktlinjerna avgransade geografiskt angivna omraden dar
vardena for naturvard och friluftsliv var s hoga att miljoforstorande
verksamheter inte borde fa komma till stdnd om inte synnerliga skal fanns.®
Syftet med riktlinjerna var att skapa regler for avvagningar mellan olika
intressen i en konfliktsituation och pa sa satt ange grunderna for ett
langsiktigt anvandande av mark- och vattenomraden som var av nationell
betydelse med god hushallning som mal.” Genom ett samarbete mellan
lansstyrelser och kommuner konkretiserades reglerna pa lokal niva i
program, med atgarder for att ge riktlinjerna avsedd verkan, som sedan
godkandes av regeringen. Riktlinjerna var inte réttsligt bindande utan skulle
fa sin rattsverkan genom den kommunala planlaggningen och
regeringsprévningar av storre anlaggningar.®

Riktlinjerna fordes senare in i lagen (1987:12) om hushallning med
naturresurser m.m. (NRL). De verksamhetsanknutna riktlinjerna
motsvarades av de grundlaggande hushallningsbestammelserna i 2 kap.
NRL och de omradesanknutna av de sérskilda hushallningsbestammelserna i
3 kap. NRL. Naturresurslagen hade ett vidare tillampningsomrade an FRP

* Rapport 5309, s 13.

® Resultatet redovisades i rapporten Hushallning med mark och vatten, SOU 1971:75
® Prop. 1972:111, s. 15.

" Prop. 1985/86:3, s 16f.

® Prop. 1985/86:3, s. 240f.



och inneholl avvagningsregler for all markanvandning och inte bara for
omraden av riksintresse.’ Malet var att mark, vatten och den fysiska miljon i
ovrigt skulle anvandas sa att en, fran ekologisk, social och
samhallsekonomisk synpunkt, god hushallning framjades.*

Bestammelserna i NRL tillampades vid planlaggning och vid beslut i
enskilda 4renden enligt vissa lagar'’ och utgjorde pé s& satt gemensamma
grundregler inom mark- och miljoratten s att beslut som var viktiga for
markanvandningen kunde tas pa gemensamma grunder &ven om
utgangspunkten vid prévningar enligt de olika lagarna inte var densamma.*?
Omraden av riksintresse gavs ett skydd mot atgarder som kunde patagligt
skada bevarandeintressena eller patagligt forsvara utnyttjandet av
exploateringsintressena.

Vid samma tidpunkt tradde en ny plan- och bygglag (1987:10), PBL, i kraft.
Den gav kommunerna storre bestammanderatt éver den fysiska planeringen
och de kunde nu anta planer som blev gallande utan den statliga faststéllelse
som hade kravts enligt tidigare byggnadslagstiftning. Kommunerna fick pa
sa satt ett storre ansvar for hushallningen med naturresurser och NRL skulle
tillampas vid all planlaggning. Staten behdll dock ett starkt inflytande dver
markanvandningen inom omraden av riksintresse da staten genom
lansstyrelserna alades att pa eget initiativ 6verpréva kommunala detaljplaner
och omradesbestammelser som inte tillgodosag riksintressen pa ett
tillfredsstallande sétt.®> Genom riksintressereglerna forde lagstiftaren in
tvingande  krav  pd  kommunerna  att  tillgodose  statliga
markanvandningsintressen.

° Prop. 1985/86:3, s. 28.
101 kap. 1 § NRL.

111 kap. 2 § NRL.

12 prop. 1985/86:3, s. 20.
312 kap. 1§ 1 p. PBL.



3 Miljébalkens
hushallningsregler

3.1 Inledning

Bestdammelserna i NRL fick mycket kritik och framforallt reglerna om
riksintressen ansags otydliga och svara att tillampa. Av férarbetena till
miljobalken framgar att de som arbetade med NRL var kritiska till dess
oprecisa utformning och det radde en stor osakerhet kring begreppet
riksintresse och dess innebérd.™ Kritiken till trots flyttades reglerna over till
miljébalkens tredje och fjarde kapitel utan ndgra egentliga andringar.’
Tidigare praxis och forarbetena till NRL fortsatter darfor att vara av stort
intresse vid tolkning av bestimmelserna.*®

Aven om ingen saklig &ndring av reglerna avsags innebar inférandet av
reglerna i miljobalken anda en viktig skillnad jamfort med tidigare
lagstiftning. Alla regler i balken, saledes aven hushallningsbestammelserna,
skall tolkas mot bakgrund av balkens mal och syfte.'” Det betyder enligt
motiven en ny och vidare tillampning av de regler som har sin forebild i
tidigare lagstiftning.'® Reglerna i balken syftar till att frimja en héllbar
utveckling, vilket innebar att ett flergenerationsperspektiv maste rada vid
avvagningar i markanvandningsfragor, och att utveckling och nyttjande av
vara naturresurser bor ske inom de ramar som naturen satter upp. Naturen
har eget skyddsvarde och inte bara det véarde den kan ha fér manniskan.*®

Hushallningsreglerna utgar fran ett omrades fysiska forutsattningar. Enligt
den grundlaggande regeln for all markanvandning skall mark- och
vattenomraden anvéandas pa lampligaste satt med hansyn till omradenas
egenskaper och geografiska lage samt dagens och framtida samhalleliga
behov.? Foretrade skall ges &t den anvandning som medfér en fran allméan
synpunkt god hushallning, och vad som ar en god hushallning skall
bedémas utifrén balkens mél om hallbar utveckling.”*

Y Prop. 1997/98:45, del 1, s. 243.

1> Prop. 1997/98:45, del 1 s. 239, 2 kap. NRL motsvaras av 3 kap. MB och 3 kap. NRL av 4
kap. MB.

16 prop. 1997/98:45, del 2, s. 29 och 35. Forarbetena till miljébalken &r s& kortfattade
avseende 3 och 4 kap. att det 4r nddvandigt att lasa NRL-propositionen for att fa en
helhetshild av reglernas innebord.

Y7 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 8.

'8 prop. 1997/98:45, del 1, 5.166.

91 kap 18§ 1st. MB.

23 kap 18§ MB.

2 MOD M 456-06, Miljodomstolen bortsag frén dversiktsplanen med ett konstaterande att
balkens malbestammelse maste ha foretrade framfor kommunens Gversiktsplan nar det
géller att avgora vad som utgor en ldamplig markanvandning.
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Bestammelsernas huvudsakliga syfte ar att underlatta langsiktig planering
genom att tydliggora vilka markanvandningsintressen som ar betydelsefulla
for samhallet och som darfor skall framjas vid fragor som rér andrad
markanvandning. Sa lange reglerna anvands som allméanna avvéagningsregler
ar de inte problematiska. Det ar forst vid ingrepp i riksintresseomraden som
de far en konkret och i vissa fall ingripande betydelse.

3.2 Grundlaggande hushallningsregler

3.2.1 Prioriterade intressen

Det finns vissa allmanna intressen, av bade bevarande- och
exploateringskaraktar, som anses viktiga i samhallet. Att, i omraden som é&r
av betydelse for dessa intressen, generellt sett ge dem foretrade framfor
andra i den fysiska planeringen och andra beslut om markanvandning leder
enligt lagstiftaren till en god hushallning med landets naturresurser.?? Enligt
3 kap. 1-9 88 MB galler det omraden som ar av sarskild betydelse for bland
annat naturvard, friluftsliv, jord- eller skogsbruket, kommunikationer,
utvinning av viktiga amnen eller ekologiskt kénsliga omrdden.?® Det finns
inga geografiska angivelser i lagtexten utan reglerna skall galla generellt for
omraden som kan anses vardefulla for de i kapitlet uppraknade andamalen.

Dessa prioriterade intressen har inget absolut skydd utan skall sa langt
mojligt skyddas mot atgarder som patagligt skadar eller patagligt forsvarar
utnyttjandet av dem. Det framgar inte av lagtexten vad det innebar men
sammanfattningsvis kan reglernas anvandning beskrivas som sa att sarskild
hansyn skall tas till dessa intressen och atgarder som skadar dem skall inte
tillatas om inte goda skal finns. Allmanna intressen skall ha foretrade
framfor enskilda och malet &r en anvandning som framjar en fran allman
synpunkt god hush&llning av dessa mark- och vattenomraden.?* Reglernas
roll blir saledes att uppmarksamma planerare och beslutsfattare pa vilken
hansyn som bor tas.

3.2.2 Riksintresseni 3 kap. MB

Mark- och vattenomraden som ar av nationell betydelse for vissa av de
viktiga samhallsintressen som anges i 3 kap. kan fa status som omraden av
riksintresse for ett eller flera av dessa andamal. Ett omrade kan vara av
riksintresse for rennaring och yrkesfiske, naturvard, kulturvard och
friluftsliv, utvinning av véardefulla &mnen och material, for lokalisering av
anlaggningar for industrin, for produktion och distribution av energi, for

22 Prop. 1997/98:45, del 2 s. 28f och prop. 1985/86:3, s. 42f.
3 kap. 2-9 88 1 st. MB.
2 Prop. 1997/98:45 del 2, s. 30 och prop. 1985/86:3, s. 155 f.
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kommunikationer, vattenforsorjning, avfallshantering samt for anlaggningar
for totalforsvaret.”

Skyddet for omraden av riksintresse framstar som starkt da de skall skyddas
mot atgarder som patagligt skadar dem eller patagligt forsvarar utnyttjandet
av dem.

Av lagtexten gar enbart att utldsa vilka omradestyper som kan vara av
riksintresse och inte var i landet de ar belagna. Vilka egenskaper omraden
bor ha for att anses riksintressanta, hur de faststalls och hur de skall skyddas
aterkommer jag till i uppsatsens fjarde kapitel.

3.3 Sarskilda hushallningsregler

| 4 kap. MB finns sarskilda hushallningshestammelser fér ett antal omraden
som lagstiftaren har bestdmt skall vara av riksintresse och vars geografiska
utbredning anges redan i lagtexten.?® Det rér sig om omraden med sd hoga
natur- och kulturvarden att de i sin helhet ar av riksintresse. Omradena &r
attraktiva for manga motstridiga intressen och konfliktrisken mellan
exploatering och bevarandeintressen ar darfor mycket stor. Bland annat
omfattas stora fjallomraden, skyddsvarda vattendrag, stora delar av landets
kuststrackor och alla Natura 2000-omraden. Avvagningen mellan olika
intressen har gjorts av lagstiftaren, och natur- och kulturvérden skall ha
foretrade framfor andra intressen.?” Reglernas syfte &r att skydda de utvalda
omradena mot exploateringsforetag och andra ingrepp som kan leda till
pataglig skada pa omradenas natur- och kulturvarden som helhet. De delar
som fortfarande ar ordrda och har hdga naturvérden skall bevaras. Vid
bedémningen av tillatligheten av ingrepp i de berorda omradena skall
utgangspunkten vara de samlade vardena som finns i hela omradet och vad
som ar en lamplig utveckling i omradet skall beddémas fran ett
helhetsperspektiv.?® Vidstrackta majligheter till undantag gor skyddet
osakert, vilket diskuteras i uppsatsens fjarde kapitel.

4 kap. 1 § 1 st. MB innehaller en generell regel som galler for alla de
omraden som omfattas av kapitlet och som innebér att ingrepp som patagligt
skadar omradenas natur- och kulturvarden inte ar tillitna. Darutéver finns
ytterligare regler i 2-8 §8 som ar omradesspecifika och som anger ytterligare
forutsattningar for tillkomsten av exploateringsforetag i de skilda omraden
som omfattas av 4 kap. For att ett ingrepp skall vara tillatligt maste det vara
forenligt med bade den generella och de omradesspecifika reglerna.

% 3 kap. 5-9 §§ 2 st. MB.

%6 Med undantag for Natura 2000-omraden som enligt 15 § férordningen (1998:1252) om
omradesskydd enligt miljobalken m.m. skall dokumenteras i foreskrifter fran
Naturvardsverket. NFS 2004:8 ar den senast beslutade forteckningen.

2" Prop. 1997/98:45, del 2, s. 36 och prop. 1985/86:3, s. 81.

%8 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 36 och prop. 1985/86:3, s. 171.
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4 kap. 2 § raknar upp ett stort antal omraden som é&r sarskilt lampade for
turism och rekreation och vid bedomningen av tillatligheten av ingrepp i
naturmiljon skall dessa intressen sérskilt beaktas.

4 kap. 3 § omfattar kustomraden med stora natur- och kulturvarden som i
jamforelse med andra kustomraden &r relativt opaverkade, som saknar stora
miljopaverkande industrier och dar fritidsbebyggelsen & mindre
omfattande, den s& kallade obrutna kusten.? Syftet med bestammelsen &r att
bevara omradenas karaktar och darfor ar vissa typer av anlaggningar
forbjudna.®® Det ror sig om stérre miljopaverkande anlaggningar som skall
tilltélighetsprévas av regeringen.®

4 kap. 4 § galler for kustomraden som ar starkt paverkade av tatorter,
industrier och fritidsbebyggelse, den sa kallade hdgexploaterade kusten.
Syftet ar att lata de fa omraden utmed dessa kuststrackor som ar relativt
ororda forbli sadana till fordel for friluftslivet.’? | dessa omraden &r
méjligheten  att  uppfora  fritidsbebyggelse ~ starkt  begransad.®
Miljopaverkande industrier som skall tillstandsprovas av regeringen far
enbart lokaliseras till omraden dér liknande exploatering redan finns.**

Obrutna fjallomraden innehaller orérda, och i flera fall unika miljoer, vilket
innebar att d&ven sma forandringar kan ha en avsevard inverkan. Enligt 4
kap. 5 § éar i dessa fjallomraden i princip endast bebyggelse och
anlaggningar for rennéringen, den vetenskapliga forskningen, den bofasta
befolkningen och det rorliga friluftslivet tillatna. Annan inverkan far endast
ske om det & méjligt utan att omradenas karaktar forandras.®

4 kap. 6 § undantar en rad &lvar och éalvstrackor fran utbyggnad for
kraftaindamal. Sadan utbyggnad far, enligt 3 st. samma paragraf, enbart
tillkomma om den har obetydlig paverkan pa vattendraget.®

4 kap. 7 § reglerar nationalstadsparken i omradet Ulriksdal-Haga-
Brunnsviken-Djurgarden

Enligt 8 § samma kapitel &r alla Natura 2000 omraden av riksintresse. Det
stalls sarskilda krav pd markanvandning som kan paverka forhallandena
inom dessa skydds- och bevarandeomraden och om en verksamhet eller
atgard kan befaras pa ett betydande satt paverka miljon kravs ett sarskilt
tillstand. Reglerna om forutséttningarna for ett sadant tillstand finns i 7 kap.

* Prop. 1985/86:3, s. 83.

%0 prop. 1997/98:45, del 2, s 38 och prop. 1985/86:3, s. 83 och 180.

3! Férbjudna verksamheter &r de som regleras i 17 kap. 1 § 1 st. och 4 a § 1-11 kap. MB.
%2 pProp. 1985/86:3, s. 84.

%% Prop. 1997/98:45, del 2, s 38 och prop. 1985/86:3, 181f.

%17 kap. 1 § 1 st. och 4 a § 1-6, 9 och 10 st. MB. Det &r inte exakt samma anléggningar
som ar forbjudna i de orérda kustomradena. Bland annat finns det inte krav pa att
vindkraftverk skall placeras i redan exploaterade omraden.

* Prop. 1985/86:3, s. 183ff.

% Se RA 1993 ref. 44 och RA 2004 ref 14 dér RegR har gjort en restriktiv bedémning av
vad som kan innefattas i begreppet obetydlig miljopaverkan.
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27-29 88 MB. Genom att Natura 2000 omraden numera &r av riksintresse far
ingen typ av andrad markanvandning som prévas enligt 3 och 4 kap. MB
komma tillstdnd utan att paverkan pa dessa omraden har undersokts och
behovligt tillstand inhamtats. Det far ocksa till foljd att lansstyrelserna med
stod av 12 kap. 1 § PBL skall se till att kommunala planer inte tillater
markanvandning som strider mot skyddet av Natura 2000 omradena.

3.4 Kommentar

3 kap. MB innehaller regler for hur avvagningar skall goras vid beslut
angaende markanvéandning om det finns konkurrerande ansprak pa omradet.
Det ar stor skillnad pa de allméanna reglerna och de regler som behandlar
omraden av riksintresse. Den rattsliga styrningen av markanvandningen
inom de prioriterade omradena &r svag da de enbart skall skyddas sa langt
mojligt. De allmanna reglerna kan darfor enbart ses som riktlinjer vid
avvagning mellan olika motstaende intressen. Reglerna om riksintresse har
till viss del karaktar av stoppregler och kan fa stor betydelse vid beslut om
andrad markanvandning.

4 kap. MB stéller ytterligare krav utover forbudet mot ingrepp som kan
patagligt skada de natur- och kulturvarden som finns i kapitel fyra
omradena. De omradesspecifika reglerna kompletterar 4 kap. 1 §. Till
exempel far, enligt 4 8, fritidshus uppforas utmed de hdgexploaterade
kusterna som endast som komplettering till befintlig bebyggelse eller om det
annars finns sérskilda skél. Sadana skél kan vara att atgarden tillgodoser det
rorliga friluftslivets behov eller avser enkla fritidshus i narheten av de stora
tatortsregionerna. Enskild fritidsbebyggelse medfor inte en pataglig skada
och darfor hindras bebyggelsen inte av 1 8. 4 8 skyddar vardena i ett langre
perspektiv da syftet med regeln &r att bevara dessa omraden for friluftslivet
och genom paragrafens utformning ar avsikten att manga sma ingrepp som
med tiden kar paverka omradena betydligt skall undvikas.
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4 Skyddet av riksintressanta
omraden

4.1 Inledning

Omraden som ar av riksintressen enligt 3 kap. MB skall skyddas mot
atgarder som patagligt skadar eller patagligt forsvarar utnyttjandet av
omradet. I mark- och vattenomraden som omfattas av 4 kap. MB é&r
exploateringsforetag och andra ingrepp endast tillatna om de inte patagligt
skadar natur- och kulturvarden i omradet och om de inte strider mot nagon
av de omradesspecifika reglerna. Vid en forsta anblick kan det tyckas vara
ett starkt skydd i form av stoppregler, men som framgar nedan innehaller
reglerna flera begransningar och otydligheter som kan medféra att deras
betydelse i markanvandningsfragor minskar.

Jag skall forsoka faststalla vilka omsténdigheter som &r av vikt vid
tillampningen av reglerna om riksintresse genom att undersoka nar reglerna
skall tillampas, vad som menas med att ett omrade ar av riksintresse, vilka
avvagningar och undantag som kan bli aktuella och slutligen vilken typ av
paverkan som reglerna ar avsedda att forhindra. Resultatet skiljer sig at
beroende pd om omradet &r av riksintresse enligt 3 eller 4 kap. MB, med
undantag for fragan om vid vilka tillfallen reglerna skall tillampas.

4.2 Reglernas tillamplighet

3 och 4 kap. MB skall tillampas vid prévning av fragor enligt 7 kap. MB,
vid tillstandsprovning av miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet, i
anmalningsérenden som ror miljofarlig verksamhet och vattenverksamhet,
vid anmalan for samrad angaende verksamheter eller atgarder som kan
komma att vasentligt &ndra naturmiljon, vid tillatlighetsprovningar enligt 17
kap. MB, vid lovgivning och planlaggning enligt PBL samt vid prévning
enligt vissa andra lagar som rér markanvéndning bl.a. vaglagen (1971:948)
och lagen (1995:1649) om byggande av jarnvéag.®’ Det finns inget krav pa
att verksamheten eller atgarden maste vara langvarig utan det &r
konsekvensernas varaktighet som &r av betydelse.*®

Reglernas tillamplighet begransas av de inte far hindra pagaende
markanvéandning, utan endast skall tillampas vid planer eller beslut som
medger andrad markanvandning. ** Det innebér till exempel att reglerna inte

%" Tidigare fanns en upprékning i 1 kap 2 § MB av nar 3 och 4 kap. MB skulle tillimpas.
Fran den 1 januari 2007 framgar det av 2 kap. 6 § 2 st. MB och genom de hanvisningar till
3 och 4 kap. MB som finns i respektive speciallag.

% Prop. 2005/06:182, s. 124,

%92 kap. 6 § 2 st. MB frdn och med den 1 januari 2007.
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kan ligga till grund for ett forelaggande for markagare att vidta atgérder,
nagot som kan orsaka stor skada da till exempel fortsatt havd i form av
exempelvis bete eller annan skotsel kan vara en forutsattning for bevarandet
av somliga riksintressen.*

4.3 Riksintresse enligt 3 kap. MB

Det framgdr inte av lagtexten vilka egenskaper ett omrade skall ha for att
vara riksintressant enligt 3 kap. och i motiven anges enbart i vaga ordalag
vad som kravs. Omraden som ar riksintressanta for naturvarden skall enligt
forarbetena karaktariseras av att de har fa motsvarigheter i landet och
sérskilt val belyser viktiga skeden i naturlandskapets utveckling, eller att de
ar ostérda och innehaller stor mangfald av naturtyper eller biotoper. Det kan
ocksa rora sig om omraden som innehaller unika och hotade arter,
naturtyper eller liknande.** Vad galler omrdden av riksintresse for
friluftslivet skall de, sett i ett nationellt perspektiv, ha stora varden pa grund
av sérskilda natur- och kulturkvaliteter, variationer i landskapet och
tillganglighet for allmanheten.*

Hur ett omrade valjs ut som riksintressant framgar inte heller av lagtexten.
For att ett omrade skall fa riksintressestatus kravs flera steg. Den inledande
urvalsprocessen regleras i forordning (1998:896) om hushallning med mark-
och vattenomraden m. m. Enligt 2 § namnda férordning &r det vissa centrala
myndigheters uppgift att, var och en inom sitt verksamhetsomrade, efter
samrad med berdrda kommuner och lansstyrelser, lamna uppgifter till
lansstyrelserna om vilka omraden de beddmer vara av riksintresse enligt 3
kap.* Naturvardsverket &r till exempel ansvarig for att peka ut omraden av
riksintresse for naturvarden och friluftslivet.**

Om ett omrade pekas ut som riksintressant kan det innebéra stora
begransningar for hur en markagare far anvanda sin egendom. Sadana beslut
far inte fattas utan ett tydligt bemyndigande i lag, vilket saknas i 3 kap. MB.
Myndigheternas bedémningar blir saledes inte juridiskt bindande utan skall
enbart ses som forslag och ansprak pa vad de anser vara omraden av
riksintresse.*> Ett omrades status som riksintresse blir rattsligt faststallt forst

“0 Rapport 5309, s. 56.

! Prop. 1997/98:45, del 2, s. 33.

2 Aa.

%% 2 § forordning (1998:896) om hushéllning med mark- och vattenomraden m.m.

* statens jordbruksverk pekar ut omraden av riksintresse for rennaringen, Fiskeriverket &r
ansvarig for yrkesfisket, Riksantikvarieambetet for kulturmiljévarden, SGU for fyndigheter
av amnen eller material, Nutek fér anldggningar for industriell produktion, Statens
energimyndighet for energiproduktion och distribution, Statens karnkraftsinspektion for
slutlig forvaring av karnbransle, Vagverket, Banverket, Sjofartsverket, Luftfartsstyrelsen
och Post- och telestyrelsen i fragor om kommunikationer inom respektive
verksamhetsomrade, Naturvardsverket for vattenforsorjning och avfallshantering och
Forsvarsmakten och Krisberedskapsmyndigheten for totalforsvarets anlaggningar enligt 2 §
Hushallningsforordningen.

** Prop. 1997/98:45, del 1, s. 242.
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genom en juridiskt bindande plan eller beslut i ett enskilt drende. Ur
markagares synvinkel ar naturligtvis en sadan ordning olycklig da den
skapar en osakerhet kring vilka begransningar som rader for
markanvandningen i dessa omraden.

Besluts- och planeringsmyndigheter har ett ansvar for att reglerna i 3 kap.
tillampas korrekt, och en konsekvens av de utpekade omradenas bristande
rattsverkan blir darfor att beslutsfattare inte kan anta juridiskt bindande
planer eller fatta beslut i enskilda &renden enbart baserat pa vad de
utpekande myndigheterna anser. Besluts- och planeringsmyndigheten maste
gora en egen bedomning av om ett utpekat omrades egenskaper motiverar
riksintressestatus.®® Det ar darfor i teorin majligt for en beslutande
myndighet att bortse fran utpekade omraden eller att sjélva véalja ut omraden
de anser vara av riksintresse. | praktiken ar det sannolikt inte vanligt att det i
enskilda arenden bortses fran de ansprak som de centrala myndigheterna har
gjort. Ett utpekande skall enligt Miljooverdomstolen anses utgdra
presumtion for att omrédet &r av riksintresse.”” Beslutande myndigheter bér
enligt min mening vara mycket restriktiva med att pa egen hand peka ut
omraden. For att vara riksintressant skall ett omrade ha egenskaper som é&r
betydelsefulla pa ett nationellt plan och det kan i enskilda drenden vara svart
att gora sadana bedémningar. Det kravs ett omfattande beslutsmaterial for
att kunna ta valavvagda beslut i sadana situationer. Daremot kan de gora
bedomningen att vardena i omradet av nagon anledning har sjunkit pa ett
sadant satt att det inte langre &r att betrakta som riksintressant.

Det finns brister i kunskapsmaterialet da de centrala myndigheternas
intresse for att utse riksintressen varierar. Naturvardsverket har sedan arbetet
med FRP inleddes varit effektiva i utpekandet av riksintressen®, medan
exempelvis de forsta omradena av riksintresse for vindkraft pekades ut
2004.%° Detta kan naturligtvis leda till att plan- och beslutsmyndigheter
pekar ut egna omraden for att balansen i provningen skall kunna bibehallas.

4.4 Riksintresse enligt 4 kap. MB

Vilka omraden som &r av riksintresse enligt 4 kap. utgor ett mindre problem
eftersom dessa &r geografiskt avgransade i lagtexten. Av samma anledning
finns inga tveksamheter angaende deras rattsliga status. Det ror sig dock om
stora arealer och det krdvs en narmare avgrénsning, som &r tankt att ske
genom kommunal éversiktsplanering.®® ** Eftersom oversiktsplaner inte ar

** MOD M 456-06, se Miljodomstolens domskal och M 8867-06.

' MOD M 9120-03 och M 456-06.

“8 http://www.naturvardsverket.se/sv/Arbete-med-naturvard/Skydd-och-skotsel-av-
Z/gardefuII—natur/omraden—av—riksintresse/Oversvn-av—omraden—av—riksintresse/

http://www.energimyndigheten.se/WEB/STEMEx01Swe.nsf/F_PreGen01?ReadForm&Me
nuSelect=70E8C70E78795C65C1256F6D00344DDC, se aven rapport 5309, s. 61ff.

%0 Prop. 1985/86:3, 5.80.

> Med undantag for Natura 2000-omrédena som det finns detaljerade uppgifter om i
Naturvardsverkets foreskrift NFS 2004:8.
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bindande for senare beslut kvarstar en viss osakerhet Gver den exakta
avgransningen. Det finns ocksa en stor osakerhet kring vilka varden som
skyddas av 4 kap.

4.5 Pataglig skada

Bedomningen av vad som &r pataglig skada diskuteras i uppsatsens sjatte
och sjunde kapitel men jag vill redan nu papeka vikten av detta begrepp.
Riksintressereglernas syfte ar inte att hindra alla former av bebyggelse eller
andra ingrepp i de skyddsvarda omradena. En kombinerad anvandning av
mark- och vattenomraden ar det mest effektiva och resurssparande och ar
darfor alltid att foredra i markanvandningsfragor.®* Det &r enbart ingrepp
som patagligt skadar eller patagligt forsvarar nyttjandet av
riksintresseomradena som hindras vilket innebér att det ar av stor betydelse
hur detta begrepp definieras.*

4.6 Avvagning och undantag

4.6.1 Allmant

Vilka krav som kan stéllas pa en verksamhet med stod av hansynsreglerna i
2 kap 2-5 88 och 6 § 1 st. MB begransas av vad som ar skaligt i det enskilda
fallet. Kraven skall vara miljémassigt motiverade.>* Kravet p att tillampa 3
och 4 kap. MB och en verksamhets forenlighet med detaljplan och
omrddesbestimmelser & inte underkastade samma avvégning.>
Hushallningsbestammelserna utgors till stor del av avvagningsregler och det
har av lagstiftaren ansetts onddigt med ytterligare ett avvagningsmoment.°
Reglerna i 3 och 4 kap. MB tillater dock enbart avvagning mellan olika
allmanna intressen vilket kan fa stora konsekvenser for den enskilde da
reglerna inte ger utrymme for nagon hansyn till hur denne drabbas.

4.6.2 Avvagning mellan riksintressen

Om det har konstaterats att 3 kap. MB éar tillampligt pa en atgard, att
omradet faktiskt ar av riksintresse och att skadan kan antas bli pataglig &r
det nodvandigt att se narmare till det motstaende intressets karaktar och gora
en avvagning av vilket intresse som skall ges foretrade. ROr det sig om ett
intresse som inte omnadmns i 3 eller 4 kap. MB har riksintresset foretrade,
likasa om det motstaende intresset ar ett av de prioriterade intressen som 3

52 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 30 och prop. 1985/86:3, s. 154.

%% Med undantag for de omrédesspecifika reglerna i 4 kap. MB som kan hindra en
verksamhet utan att skadan anses pataglig.

> 2 kap. 7 § MB.

> 2 kap. 7 § MB.

% Prop. 2005/06:182, s. 126.
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kap. skyddar.”” Det gér inte att ge foretrade &t ett prioriterat intresse som
patagligt skadar ett riksintresse oavsett hur stor nyttan med det prioriterade
intresset ar, riksintresset skall skyddas. Eftersom centrala myndigheters vilja
att peka ut omraden av riksintresse varierar ar det inte alltid mojligt att géra
den avvédgning som reglerna avser. Som exempel kan ndmnas att innan de
forsta omradena av riksintressen for vindkraft pekades ut gick det inte att
gora en avvagning mellan vindkraft och friluftsliv®® i ett omrdde av
riksintresse for friluftslivet trots vindkraftens stora miljémassiga fordelar.>
| sddana situationer har ju dock planerings- eller beslutsmyndigheten, som
namnts ovan, en mojlighet att sjalv gora beddmningen att det aktuella
omradet har sadana kvaliteter att det skall anses riksintressant for nagot av
de andamal som raknas upp i 3 kap.

Om ett omrade ar av riksintresse for flera av de andamal som raknas upp i 3
kap. och dessa inte gar att férena pa grund av att de patagligt skadar eller
forhindrar varandra ar det nddvandigt med en avvagning eftersom de bada
skall skyddas och inget av dem har naturligt foretrade framfor det andra.
Riktlinjerna for hur avvagningen skall goras finns i 3 kap. 10 § MB.
Forsvarsintressen kommer alltid i forsta hand men annars skall det intresse
som framst framjar en langsiktigt god hushallning ha foretrade. Vid
avvagningen bor 1 kap. 1 § MB fungera som en végledning for bade
verksamheter som provas enligt MB eller enligt nagon av de andra lagar dar
3 och 4 kap. MB ér tillampliga.®® | tv& rattsfall frdn senare tid tas
uttryckligen hansyn till miljobalkens malregel vid avvagningen mellan
motstéende intressen.®*

Resultatet av avvagningen mellan olika riksintressen enligt 3 kap. far inte
strida mot reglerna i 4 kap.®* Lagstiftaren har redan gjort en avvagning for
de geografiska omraden som berdrs av 4 kap. och natur- och kulturvardena
skall alltid ha foretrade oavsett om det motstaende intresset ar av
riksintresse enligt 3 kap.®®

4.6.3 Maojlighet till undantag

En stor del av Sveriges areal omfattas av 4 kap. MB och dess skydd mot
exploateringsatgarder. Staten har pa sa satt forbehallit sig ratten att inom
stora omraden ingripa i fragor géallande markanvandning, ett omrade som

>’ Se K B 171/92, om ett allmént intresse pétaglig skadar ett riksintresse blir det inte
aktuellt med nagon avvagning utan riksintresset skall ha foretrade.

%8 Behovet fanns ju bara om vindkraften patagligt skadade det riksintressanta omradet
annars skulle de tva intressena kombineras.

% Observera att en avvagning mellan t.ex. vindkraft och de varden som skyddas av 4 kap.
MB inte &r mojlig, se uppsatsens fortsattning.

% Prop.1997/98:45, del 2, s. 30.

2 MOD M 456-06, det ar dock endast i MD resonemanget fors. MOD anser inte att skadan
blir pataglig och darfar ar en kombinerad markanvandning mojlig och ingen avvagning
mellan intressen behdver goras. Se ocksa M 2966-04

%2 3 kap. 10 § 2 st. MB.

% Prop. 1997/98:45, del 2, s. 36 prop. 1985/86:3, s 169f..

19



annars ar en kommunal angelédgenhet. Syftet med reglerna var inte undanta
dessa omraden fran utveckling och lagstiftaren ansag det darfor nddvandigt
att ha mojlighet att géra undantag fran bade det generella och de
omradesspecifika kraven.®* Av 4 kap. 1 § 2 st. framgér att bestammelserna i
4 kap. 1 8 1 st. och 2-6 88 inte hindrar utvecklingen av befintlig tatort och
det lokala naringslivet. Med utveckling av befintlig tatort menas enligt
forarbetena foréandringar i bebyggelse och anldggningar som behdvs med
hansyn till en normal befolkningsutveckling, behov av bostéder, trafikleder,
gronomraden m.m. Utveckling av det lokala néringslivet kan vara tillvéxt i
befintliga naringsgrenar eller tillkomst av nya verksamheter i en omfattning
som gor att det finns tillrackligt med arbetstillfallen for befolkningen.® Till
stor del &r det kommunen som avgor vad som &r befintlig tatort.®® Likasa
har kommunen mojlighet att i sin planering beskriva hur det lokala
naringslivet ser ut och om hur det med fordel utvecklas i olika delar av
kommunen. Hur undantagsmdjligheterna anvands blir darfor till stor del
beroende av vilka konkretiseringar av begreppen som kommunen gor i sin
oversiktsplan.®’

Definitionen ar sa otydlig att skyddet for riksintressen forsamras vasentligt.
I de fall en verksamhet ar en utveckling av befintlig tatort eller det lokala
naringslivet skall den ha foretrdde framfor bevarandeintressena utan att
nagon avvagning gors, det vill sdga oavsett nyttan med verksamheten och
oavsett hur stor skadan blir. Sjalvfallet & verksamheten fortfarande
underkastad andra tillampliga miljorattsliga regler och verksamheten skall
utformas och lokaliseras sd att skadan blir s& liten som méjligt.®® Enligt
Boverket® skall namnda undantagsregler generellt sett endast kunna
aberopas om ingen alternativ lokalisering ar mojlig vilket ar forenligt med
kravet i 2 kap. 6 § 1 st. MB pa att den plats skall véljas dar andamalet kan
uppnas med minsta majliga olagenhet for manniskors halsa och miljon.”

Utvinning av vérdefulla material &r lagesbunden och kan, ndr den &r
samhallsekonomiskt angelagen, ibland tillatas utan hinder av 4 kap. 1-6 8§
MB. Det kravs att fyndigheten &r av riksintresse och ju stOrre
bevarandevardet 4r desto starkare skal fér exploatering kravs det.”* Aven for
anlaggningar som &r viktiga for totalforsvaret gors undantag.’

* Prop. 1985/86:3, s. 95.

% Prop. 1997/98:45, del 2, s. 36 och prop. 1985/86:3, s. 172.

% Prop. 1997/98:45, del 2, s. 36 och prop. 1985/86:3, s. 172.

%7 Se t.ex. Sotends kommuns OP dér det anges vilka samhéllen som &r att betrakta som
tatorter och var lokaliseringen av stérre verksamheter i férsta hand skall anlaggas.

%8 Det foljer av hansynsreglerna i 2 kap. MB.

% Boken om dversiktsplan, del 111, s. 245.

"0 _okaliseringsregeln finns fran och med den 1 januari 2007 i 2 kap 6 §, tidigare 2 kap. 4 §
MB.

™ Prop. 1997/98:45, del 2, s. 37 och prop. 1593, 172.

"2 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 37 och prop. 1985/86:3, 5.172.
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Det finns ingen mojlighet att med stdd av 4 kap. 1 2 st. MB gdra undantag
fran 4 kap. 7-8 §§ MB.™

4.7 Forhallandet mellan 3 och 4 kap. MB

Enligt 3 kap. skall, som framgar ovan, en avvagning goras mellan oforenliga
riksintressen, och det ar mojligt att ett exploateringsintresse av riksintresse
far foretrade. Det finns daremot ingen mojlighet att gora undantag fran
resultatet av avvagningen med hanvisning till att det lokala naringslivet eller
liknade. Det finns dock exempel pa 6versiktsplaner som felaktigt ger uttryck
for en sddan uppfattning.”

| omraden som omfattas av 4 kap. sker ingen avvagning, utan natur- och
kulturvarden skall ha foretrade, men den vida undantagsméjligheten medfor
att natur- och kulturvéarden &nda kan fa ge vika for exploatering.

Inom de geografiska omraden som berérs av 4 kap. finns den manga
omraden som &r utpekade som riksintresse med stod av 3 kap. Eftersom det
forstndmnda kapitlet skall ha foretrade &r det lampligt att inledningsvis
préva om atgarden ar forenlig med reglerna i 4 kap. Om sa inte ar fallet ar
&tgérden otilldten och prévningen avslutad.”

Om 4 kap. inte innebar ndgot hinder pa grund av att atgarden inte patagligt
skadar omradet eller inte strider mot ndgot av de omradesspecifika kraven
skall en fortsatt prévning avgora om atgarden ar forenlig dven med 3 kap.
Det finns enligt mig inget kontroversiellt i en sadan tillampning da kapitlen
syftar till att skydda olika typer av varden och en atgard som inte strider mot
vad som &r en lamplig utveckling i ett storre omrade kan mycket val
patagligt skada ett mindre omrade med exempelvis hotade vaxtarter.

Det ar mer osékert vad som galler om en atgard strider mot de sarskilda
hushallningsbestimmelserna men &nda tillats pad grund av nagon av
undantagsmojligheterna i 4 kap 1 § 2 st. &r tillamplig. Lagtexten ar oklar och
fragan diskuteras inte i motiven. Lagtexten faststaller att avvagningar mellan
olika riksintressen enligt 3 kap. inte far strida mot bestammelser i 4 kap. Om
det betyder att 4 kap. i sin helhet har foretrade, oavsett resultatet av en sadan
tillampning, skulle det inte ga att, med stod av 3 kap., forbjuda en
verksamhet som &r en utveckling av det lokal néringslivet eller befintlig
tatort. Om bestammelserna istéllet tolkas sa att 3 kap. skall tillampas
subsidiart blir verksamheter och atgarder som &r en del av utvecklingen av
befintlig tatort eller lokalt naringsliv forbjudna om de patagligt skadar eller
patagligt forsvarar nyttjandet av ett riksintresse utpekat med stod av 3 kap.

" Vilken typ av ingrepp som kan tillatas i Natura 2000 omraden framgar av 7 kap. 27-29 §§
MB.

“ Se t.ex. Gotlands kommuns FOP for Faro, Sudret och Ostergarnslandet.

> MOD M 9540-99, M 8328-99 och M 8867-06.
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Sjalvfallet med undantag for den situationen da aven de &r av riksintresse
enligt 3 kap. och en avvégning enligt 3 kap. 10 § skall goras.

Jag anser det vara den mest logiska tolkningen av reglerna. Det &r forstaeligt
att det finns en majlighet till undantag fran skyddsreglerna i 4 kap. eftersom
de stracker sig Over stora ytor. Att inte tillampa 3 kap. subsidiart skulle
innebara att en odefinierbar mangd verksamheter skulle kunna franta 3 kap.
all betydelse i de omraden som dven omfattas av 4 kap. vilket jag inte tror
var lagstiftarens avsikt. "

4.8 Kommentar

Skyddet av riskintressen sker etappvis. Det inledande utpekandet, som gors
av myndigheter for omraden av riksintresse enligt 3 kap. MB och av
riksdagen for omraden som omfattas av 4 kap. MB, foljs av kommunernas
fysiska planering. Oversiktsplanen ar en mycket viktig del eftersom
kommunerna i denna bade konkretiserar och tydliggor vilka varden som
skall skyddas och hur de avser att tillgodose riksintressena. Den avgdrande
delen utgors av kommunens planlédggning i form av bindande detaljplaner
och omradesbhestammelser samt prévning av enskilda arenden. Det ar inte
forrdan 1 denna del av processen som bindande beslut tas om vilken
markanvandning som ar mest lamplig i ett omrade.

En kombinerad markanvéandning ar alltid att foredra och att ett omrade ar av
riksintresse skall mer ses som en varningsflagga &n som ett férbud mot att
vidta atgarder. En noggrann vardering av de motstaende intressenas karaktar
och paverkan pa varandra skall goras, vilket i vissa fall kan leda till att en
verksamhet forbjuds med motiveringen att den strider mot reglerna om
riksintresse. Reglerna ar stoppregler pa sa satt att ingen verksamhet eller
atgard far tillatas pa plats som strider mot reglerna om riksintresse aven om
de uppfyller kraven i annan tillamplig lagstiftning. Riksintressena ges dock
inte ett varaktigt skydd utan maste omprévas i varje ny situation. Beroende
pa det motstaende intressets paverkan och karaktar kan riksintresset fa
foretrade, behova ge vika for att det motstaende intresset ocksd ar av
riksintresse och mer forenligt med en malet om en god hushallning eller sa
ar skadan inte pataglig och inget av intressena behover ges foretrade. For att
ge ett mer bestandigt skydd krdvs andra typer av instrument, till exempel
genom bildande av ett naturreservat.

’® Naturvardsverket och Boverket ger uttryck fér samma sikt, se Naturvardsverkets
handbok 2005:5, s. 41 och Boken om 6versiktsplan del 111, s. 244. Se &ven Michanek G,
Zetterberg C, 2004 s. 161f..
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5 Kunskapsfdrsarjning

5.1 Inledning

Det gar inte att Gverskatta betydelsen kunskapsunderlaget har for att ge
reglerna om riksintresse avsedd verkan. Jag avsatter darfor ett kapitel &t
denna viktiga fraga. Jag kommer i detta kapitel dven att berdra det speciella
forhallande som finns mellan PBL och 3 och 4 kap. MB. Den kommunala
oversiktsplaneringen ar grundlaggande del av kunskapsunderlaget och en
nodvandig forutsattning for att riksintressereglerna skall kunna tillampas pa
ett korrekt satt, vilket inte gar att utlasa av lagtexten men som tydligt
framgar av forarbetena.”’

5.2 Kunskap om platsen

5.2.1 Registerblad

For omraden som &r av riksintresse for natur- och kulturvard och friluftsliv
enligt 3 kap. 6 § 2 st. MB skall registerblad upprattas’ | dessa bér finnas en
vardebeskrivning av de utpekade omradena, vad som kravs for att bevara
vardena, och vilka ingrepp som maste undvikas for att vardena inte skall ga
forlorade.”® Till registerbladens beskrivningar av omrédet skall finnas en
karta, da det for att forstd omfattningen av ett riksintresseomrade ar
nodvandigt att lasa omradesbeskrivningen tillsammans med tillhérande
karta.®® Informationen i registerbladen skall anvandas i den kommunala
planlaggningen och vid prévning i enskilda arenden.®

For omraden som skyddas av 4 kap. MB finns ingen liknade
sammanstallning. Viss information finns i forarbetena till NRL och MB men
ett stort ansvar laggs pa kommunerna att i sina éversiktsplaner tydliggora
vad som ar skyddsvart. Detta &r enligt mig en brist i reglernas konstruktion
eftersom det skyddsvarda inom dessa omraden huvudsakligen ligger i deras
helhetsvarden som manga ganger kan framstd som diffusa. Dessutom
stracker sig omradena med nagra fa undantag dver kommungranser vilket
ytterligare komplicerar mojligheten att i Oversiktsplanerna se till hela
omradets samlade varden. Vissa lansstyrelser har tagit fram material dar de
forsoker tydliggéra vilka véarden som skyddas av de sarskilda

" Prop. 1997/98:45, del 2, s. 2442 och prop. 1985/86:3, s. 29ff.

78 Registerbladen upprattas av Naturvardsverket och l1amnas sedan till berord lansstyrelse
som sedan ansvarar for innehallet i dem, Rapport 5309, s. 17. Registerbladen &r en del av
det underlag som lansstyrelsen &r skyldig att tillhandahalla infér kommunernas
planlaggning.

¥ Naturvardsverkets handbok 2005:5, s. 35.

%' MOD M 9120-03.

81 Naturvardsverkets handbok 2005:5, s. 14.
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hushallningsbestammelserna. Till exempel har Lénsstyrelsen i Vastra
Gotalands lan sammanstéllt en beskrivning av vad som &r karnan i de
helhetsvéarden som finns langs den bohuslénska kusten. De anvénder sig av
begreppet nationallandskap for att tydliggdra hur landskapet ar unikt och
vardefullt for hela Sverige.®

5.2.2 Kommunal planlaggning

Planlaggning ar en kommunal angelagenhet®® och kommunen har, inom de
ramar som PBL staller upp, stor frihet i att disponera sina mark- och
vattenomraden. Det finns krav pa varje kommun att ha en aktuell
Oversiktsplan som drar upp de grundldggande riktlinjerna for hur mark och
vatten skall anvandas.®® Av de kommunala planerna 4r det enbart
oversiktsplanen som kan reglera all typ av markanvandning och den far
darfor storst betydelse for reglering av markanvandningen inom
riksintressanta omraden. Detaljplanen reglerar framst bebyggelse® och
omradesbestammelser kan anvandas for att i begransade omraden juridiskt
sékerstalla markanvéndning i enlighet med oversiktsplanen eller for att
tillgodose ett riksintresse. Omradesbestammelser far endast anvéndas i
omréden som inte ar detaljplanelagda.®®

Somliga markanvandningsfragor har betydelse pa ett regionalt eller
nationellt plan och darfor skall staten i vissa sarskilt angivna fall ingripa i
den kommunala planldaggningen. Markanvandningen i riksintressanta
omraden ar en sadan fraga. Staten skall, genom lansstyrelsen, pa eget
initiativ  6verpréva kommunala beslut att anta, andra eller upphéva
detaljplaner och omradesbestammelser om det kan antas att de inte
tillgodoser riksintressen p& ett tillfredstallande  satt.®”  Eftersom
oversiktsplanerna inte &r rattsligt bindande® omfattas de inte av
lansstyrelsernas Overprovningsratt. Lansstyrelsen har dock en viktig roll i
framtagandet av Oversiktsplanen da den skall samordna och ta till vara
statens intressen och forse kommunerna med planeringsunderlag.®® Om
lansstyrelsen inte anser att oversiktsplanen tillgodoser riksintressena i
kommunen skall den skriva eventuella invandningar i ett sérskilt
granskningsyttrande som skall bifogas dversiktsplanen.®

Relationen mellan PBL och balkens hushallningsregler ar speciell eftersom
3 och 4 kap. MB skall tillampas vid planldggning samtidigt som
planlédggningen ar ett nddvandigt steg for att konkretisera reglerna i dessa
kapitel. Kommunen skall i éversiktsplanen redovisa vilka riksintressen som

8 ansstyrelsen Vastra Gotaland, 2000:8, s. 9.
81 kap. 2 § PBL.

81 kap. 3§ PBL.

85 kap. 1 § PBL.

%5 kap. 16 § 1 st. PBL.

5712 kap. 1§ 1 p. PBL.

% 1 kap. 3§ 1st. PBL

8 4 kap. 3 och 5 §§ PBL.

% 4 kap. 2 och 9 §§ PBL.
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finns i kommunen och hur man avser att tillgodose dem.®* Oversiktsplanen
ar av sarskilt stor betydelse for att skydda vardena i de omraden som
omfattas av 4 kap. MB. Den ndrmare avgransningen blir beroende av
forhallandena pa plats, och det kravs en lokalkannedom for att ge skyddet en
lamplig omfattning.%? Eftersom det inte finns ndgra vardebeskrivningar for
dessa omraden ar det kommunens uppgift att tydliggora de varden som
reglerna avser att bevara. Genom text och kartor skall Oversiktsplanen
precisera omradenas utbredning, tydliggora vilka varden som finns,
omradenas karaktarsdrag och kanslighet och vad som &r en lamplig
utveckling pa lang sikt. Det handlar till stor del om att karaktarisera ett
omrade och faststalla vad det ar som gor det speciellt, till exempel
Bohuslans karga klipplandskap, Stockholms skargard eller Gotlands
speciella landskapsbild. Eftersom det &r helhetsvdrdena som &r
betydelsefulla kan kommunen i sin dversiktsplan klargdra var exploatering
kan f& forekomma och vilka delar som bor lamnas orérda.”® Med tanke pa
de vida undantagsmojligheterna som 4 kap 1 § 2 st. ger bér kommunerna i
sin Oversiktsplan ndrmare beskriva vilka orter som ska betraktas som
tatorter och &ven var inom kommunen olika typer av naringsliv bor
lokaliseras.*

Oversiktsplanen blir sedan i sin tur en noédvindig del av den
kunskapsforsorjning som kravs for att riksintressereglerna skall kunna
tillampas vid antagandet av rattsligt bindande detaljplaner eller
omradesbestammelser och vid prévningar i enskilda drenden.

Hur stor vikt beslutsfattare skall lagga vid Gversiktsplanen beror dock pa
dess kvalitet. Bland annat skall ses till planens aktualitet, hur noga olika
frgor behandlats och samstammigheten mellan olika aktorer i processen.®
Domstolarna har varit tydliga med den stora betydelse de ger en aktuell och
valunderbyggd oOversiktsplan vid bedémningen av vad som ar en lamplig
lokalisering av atgarder som kraver tillstand enligt miljébalken.*®

Som nédmnts ovan finns det en viss rattslig problematik forknippad med att
ge dversiktsplanen en for stor betydelse. Eftersom den saknar rattsverkan
bor den enbart ha till uppgift att informera om vilka varden som finns i
kommunen och kommunens uppfattning om hur mark- och vattenomraden

' 4 kap. 1§ 1-2 st. PBL.

% Boken om dversiktsplan, del 111, s. 242.

% Boken om dversiktsplan, del 111, s. 227f.

% Boken om dversiktsplan, del 111 s. 244f. se t. ex. Sotends OP dar kommunen angivit var
miljostorande verksamheter i forsta hand bor lokaliseras, vilka omraden som kan bli
aktuella for vindkraftutbyggnad och vilka samhéllen de anser vara tatorter som kan
utvecklas. De omraden dar exploatering tillats ar redan paverkade. Det anges vilket det
lokala néringslivet av tradition &r och vilka nya typer av verksamheter som kan bli aktuella,
bl.a. talas det om utveckling av ekoturism och liknande. Kungéalvs OP &r ett annat bra
exempel p& hur kommunen tydliggor vilka varden som finns i kommunen, vilka ansprak pa
markanvandning som forvantas och vilka konfliktsituationer som darmed kan uppsta. Den
ar ocksa ett bra exempel pa hur kommunen faktiskt kan gora tydliga stallningstaganden
gallande markanvandningen i vissa omraden.

* MOD M 2966-04.

% MOD M 2966-04, M 9178-02.
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lampligen anvénds for att tillgodose riksintressena. Har ett omrade reglerats
genom detaljplan eller omradesbestammelse ar fragan daremot avgjord och
riksintresset utpekat med bindande verkan.’” Det betyder inte att
prévningsmyndigheter i enskilda arenden far underldta att prova
verksamheten eller atgardens forenlighet med 3 och 4 kap. MB eftersom det
inte &r majligt att gora en slutlig bedémning av verksamhetens tillatlighet
forran all information om bade verksamhet och plats finns tillganglig.

Det kan finnas policydokument angaende placering av vindkraftverk,
naturvardsplaner och liknande material som har tagits fram pa kommunal
eller regional niva och som kan vara véardefullt kunskapsunderlag vid
framforallt 6versiktsplaneringen. P4 Gotland har till exempel ett samarbete
mellan lénsstyrelse, kommun och andra intressenter lett till att ett
omfattande kunskapsmaterial angaende markanvéandningen pa norra Gotland
har sammanstallts. Omradet har bland annat riksintressanta naturvarden och
materialfyndigheter som konkurrerar om markanvandningen och det finns
en stor osékerhet angaende de hydrologiska forhallandena. Det gors inga
uttalande om vilka intressen som skall ges foretrade men materialet ar en
utmérkt kunskapssammanstéllning som kan anvéndas vid planering och
beslut i enskilda renden.®

5.3 Miljokonsekvensbeskrivning

Det kunskapsunderlag som beskrivs ovan utgar fran forhallandena pa en
plats och beskriver befintliga varden. For att ta valavvégda beslut fordras
aven en utredning som utgdr fran den tankta atgarden eller planen och
undersoker vilka konsekvenser den kan formodas fa pa omgivningen.
Miljokonsekvensbeskrivningen (MKB) utgdér den andra delen av det
nddvandiga kunskapsunderlaget.

Ett av syftena med en MKB é&r att identifiera och beskriva de direkta och
indirekta effekter som en étgard eller en plan kan ha pa hushallningen med
mark och vatten.* Det skall tydligt redovisas om verksamheten péverkar ett
riksintresse, vilka varden omradet besitter och géras en beddomning av
paverkan och eventuella skador pa riksintresset.'® Utredning av alternativa
lokaliseringar &r en viktig del av en MKB och i omraden av riksintresse &r
det av allra storsta vikt att en sadan utredning finns. Miljééverdomstolen har
i ett flertal avgoranden avslagit ansokan pa grund av bristande utredning av
alternativ lokalisering och papekat att det ar ett oavvisligt krav for atgarder
med betydande paverkan omraden av riksintresse och dar lokaliseringen
dessutom inte hade stod i den kommunala planeringen.'®* D4 verksamheten
ar forenlig med kommunens dversiktsplan stélls inte lika hoga krav pa

% Fr&n och med den 1 januari 2007 finns bestammelsen i 2 kap 6 § 3 st. MB, tidigare i 16
kap 4 § MB.

% |ansstyrelsen i Gotlands l4n, dnr 100-609-06.

%6 kap. 3§ 1 st. MB.

100 MOD M 9120-03, prop. 1997/98:45, del 2, s. 35.

1% MOD M 1391-01, M 9540-99 och MD M 385-99.
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redovisning av alternativ.’®® Dessa avgoéranden visar ocksd p& hur stor
betydelse domstolarna lagger vid dversiktsplanen.

5.4 Kommentar

Riksintressereglerna ar ett satt att ta in statliga intressen i markplaneringen,
som annars ar kommunens uppgift. Jag tror att kommunerna manga ganger
ser riksintressereglerna som ett nddvandigt ont och ett ovalkommet statligt
intrang i det kommunala planmonopolet. Genom att i Gversiktsplanen inte
gora nagra konkreta stallningstaganden lamnar man véagen 6ppen. Reglerna
ses, speciellt i de fall dér stora delar av kommunens yta ar av riksintresse for
olika &ndamal, som ett hinder for utveckling da nationella intressen kan sta
emot lokala intressen av stor betydelse. Till viss del kan det bero pa
reglernas otydlighet och att det &r svart att forsta vad som skall skyddas och
pa vilket satt det skall ske. Detta &r en nagot felaktig uppfattning da det
genom oOversiktsplanering finns mojlighet att ge utrymme for alla typer av
markanvéandning. Om en djupgaende kunskap om vilka omradestyper som
finns satts i relation till befintiga behov gar det att planera
markanvéandningen sa att utrymme ges for en stor variation av intressen. Det
innebar att kommunen maste vaga gora konkreta stéallningstaganden kring
hur olika omraden bast anvands. Kommunen skall leda utvecklingen genom
att i sin fysiska planering ge utrymme for olika typer av intressen och tydligt
ange vilka platser som ar lampliga for exempelvis bostadsbebyggelse,
vindkraftsetablering eller som ska bevaras orérda pa grund av hdga
naturvarden eller liknande, och inte lata enskildas dnskemal om val av plats
vara avgorande for hur markplaneringen sker. Att tillgodose enskilda
intressen kan ur ett kortsiktigt perspektiv leda till en positiv utveckling men
for att lamna utrymme for kommunens utveckling pa lang sikt maste
markanvéandningen ske utifran mark- och vattenomradenas forutsattningar.

Det &r inte mojligt att tillampa riksintressereglerna utan kunskap om vilka
varden som faktiskt skyddas i de olika omradena och att sambandet med
kunskapsunderlaget inte framgar av lagtexten ar en mycket stor brist och
enligt mig en viktig orsak till att reglerna framstar som otydliga och
svartillampliga.

Det ar ocksa viktigt att komma ihdg att 6versiktsplaner, registerblad och
annat kunskapsbarande material maste vara ett levande material som
standigt uppdateras. Omraden kan férandras, varden forsvinna och nya
behov uppsta och det ar viktigt att anpassa kunskapsunderlaget efter radande
forhallanden.

102 MOD M 9178-02.
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6 Pataglig skada

6.1 Inledning

Av lagtexten framgar inte tydligt vilka olika typer av varden som de
grundldggande och de sarskilda hushallningsbestammelserna avser att
skydda. Det leder till en bendgenhet att se riksintressen enligt 3 och 4 kap.
MB som innehallande samma slags varden och dérmed riskeras ocksa att det
gors en likartad bedémning av vad som kan anses utgora pataglig skada.'®
De bada kapitlen har dock till uppgift att skydda olika typer av varden vilket
nodvandigtvis maste paverka skadebedémningen. 3 kap. skyddar mindre
omraden med mer preciserade varden av bade bevarande- och
exploateringskaraktar. 1 de omraden som omfattas av 4 kap. ar det skyddet
av omradenas helhetsvarden som ar det vasentliga. Det har inte gjorts nagon
undersokning av varje omrade och dess bevarandevarden, vilket inte heller
ar syftet eftersom mindre omraden med hdga natur- eller kulturvéarden kan
skyddas genom ett utpekande med stod av 3 kap.'%

Manga ganger ar det framforallt bedémningen vid mindre ingrepp som é&r
komplicerad. De kanske i sig inte utgor pataglig skada men i ett langre
perspektiv kan manga sma ingrepp sammantaget vara skadliga. For varje
ingrepp som tillats urholkas det skyddsvarda intresset vilket i sin tur leder
till att gransen for vad som ar pataglig skada eller ett patagligt forsvarande
hela tiden flyttas.’®® Langsiktighet ar en nddvandighet for att uppna hallbar
utveckling men det &r otydligt vilken hansyn som far tas i
skadebeddmningen till foljdverkningar och urholkning av varden.

6.2 Lagtext och forarbeten

| lagtexten ges ingen narmare forklaring till begreppet pataglig skada. Inte
heller i forarbetena finns i kommentaren till 3 kap. 6 § 2 st. MB nagon
definition utan endast en hanvisning till kommentaren till 3 kap. 2 § MB,
som skyddar stora, oexploaterade omraden mot atgarder som patagligt kan
paverka omradenas karaktar.'®® Enligt propositionen & med andra ord
definitionen av patagligt paverka och patagligt skada densamma. | vanligt
sprakbruk far val paverka anses mindre ingripande ar skada men i
forarbetena gors inte den distinktionen. Den definition av pataglig skada
som kan utldsas av propositionen ar foljande. Bagatellartad skada omfattas

103 Naturvardsverkets rapport 5309, s.41f. Se t.ex. FOP for vissa delar av Gotlands kommun
dar det anges att det inom dessa omraden finns omréaden av riksintresse enligt 2 kap. NRL
men att det inte ska utgdra hinder for utveckling av befintlig tatort eller det lokala
naringslivet.

104 prop. 1985/86:3, s. 171.

105 Naturvardsverkets rapport 5309, s. 72.

1% Prop. 1997/98:45, del 2, 5.33.
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inte utan atgarden skall ha en bestaende negativ inverkan eller en tillfalligt
mycket stor negativ inverkan pa det aktuella intresset.®” Dylik definition
bringar ingen storre klarhet eftersom negativ inverkan i praktiken kan vara
vilken typ av skada som helst beroende pa vad man véljer att lagga in i
begreppet. I kommentaren till 4 kap. 1 § ges samma definition av
begreppet.'®® Otydligheterna leder till att inte heller forarbetena ger ndgon
storre vagledning till vad som skall anses utgora pataglig skada.

6.3 Pataglig skada pa omraden som ar av
riksintresse enligt 3 kap 6 § 2 st. MB

Naturvardsverket har gett ut allmanna rad angdende bedémningen av
pataglig skada pd omrdden som omfattas av 3 kap. 6 § 2 st.'%
Sammanfattningsvis ger NV foljande definition. Pataglig skada kan uppsta
om en atgard mer an obetydligt skadar de natur-, kultur- eller friluftsvarden
som utgor grunden for riksintresset. Tillfalliga atgarder kan medfora
pataglig skada om paverkan i omradet blir sa stor att det forlorar sitt vérde
som riksintresseomrade. Irreversibel paverkan pa varden som utgor grunden
for riksintresset bor som regel ses som pataglig skada. Det bor analyseras
hur mycket, pa vilket satt och hur lange en atgéard kan anses inverka negativt
pa de varden som utgor grunden for riksintresset. Hansyn bor tas till
omradets kanslighet och aterhamtningsformaga. Att en atgard sker utanfor
ett riksintresse eller endast beror en liten del av det utesluter inte att skadan
blir pataglig.**

Inom de omraden som NV pekat ut som riksintressanta for naturvarden &r
vardena inte lika hdga i alla delar. Det finns ofta av en vardek&rna med
riksvérdet, det vill sdga det varde som motiverat utpekandet. Det &r i forsta
hand detta som skall skyddas vilket innebar att pataglig skada ibland kan
undvikas genom viss anpassning i lokaliseringen. Kunskap om riksvérdet
och férutsattningar for bevarande skall finnas i registerbladen.***

6.4 Pataglig skada pa omraden som
omfattas av 4 kap. MB

| kapitel fyra omraden ar det de samlade natur- och kulturvardena i hela det
berorda geografiska omradet som skall skyddas. Det &r karaktaren pa ett
omrade som dr viktig. | tidigare namnda rapport fran Lansstyrelsens i Véstra

197 prop. 1997/98:45, del 2, s. 30 och prop. 1985/86:3, s. 155.

198 prop. 1997/98:45, del 2, s. 36 och prop. 1985/86:3, s. 171.

199 NFS 2005:17.

10 Att aven tgarder som endast tar en liten del av omradet i ansprék kan leda till s&dan
paverkan att skadan maste uppfattas som pataglig faststalldes tidigt av
Koncessionsndmnden, KN B 59/92.

11 hitp://www.naturvardsverket.se/index.php3?main=/dokument/lagar/foreskri/snfs.htm
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Gotalands lan talas om ursprungligheten i landskapet som vardefullt. Det
omfattar bade orordhet och for trakten sedan ldnge Karaktaristisk
bebyggelse. Enskilda vérden behover inte nédvandigtvis vara héga men
samlade skapar de en helhetshild som ar vardefull.™* Till stor del &r det
estetiska vérden och allménhetens mojlighet till naturupplevelser som ligger
i fokus. Det innebar att man vid skadebedomningen maste se till vad som &r
en lamplig utveckling inom ett stérre omrade och inte enbart hur
verksamheten paverkar den narmaste omgivningen.'** Med beaktande av de
geografiskt vidstrackta omraden som berdrs ar det naturligt att inte alla delar
ar lika vardefulla. Syftet med reglerna &r inte att helt undanta omradena fran
exploatering utan att forsoka samla den pa sadant satt att landskapshilden
inte forstors. Vid oversiktsplaneringen bor undersokas vilken paverkan hela
omradet kan klara utan att vardena gar forlorade och sedan redovisa i vilka
delar exploatering kan tillatas och vilka delar som méste lamnas orérda.***

Det kan vara lampligt att avsatta vissa omraden for olika typer av
verksamhet sa att andra kan lamnas orérda och stélla krav pa utformning sa
att bebyggelsen harmoniserar med omgivningen i mojligaste man.** For att
en sadan utveckling skall vara mgjlig och for att undvika splittring av
omradena ar det nodvandigt att kommunen genom planlaggning disponerar
omradet. Den fysiska planeringen styr ju den framtida utvecklingen och
skall ta hansyn till vilka konsekvenserna blir pd lang sikt. Med en
genomtankt planering kan risken foér urholkning av védrdena minimeras.
Varje etablering maste séttas in i ett storre sammanhang for att ett omrades
helhetsvéarden med tiden inte skall forsvinna. Det &r ofta inte tillrackligt med
oversiktsplaner utan utvecklingen maste ske mellankommunalt och ibland
aven intraregionalt. Enligt Boverket, som ar den myndighet som skall folja
upp hushallningen med naturresurser inom dessa omraden'®, bor storre
forandringar som inte &r insatta i ett storre sammanhang vara att betrakta
som pataglig skada i véantan pé ytterligare utredning.**” Med god planering
bor det vara mojligt att ge tillrackligt utrymme for utveckling av befintlig
tatort och lokalt naringsliv utan att behdva aberopa undantagsregeln i 4 kap.
182 st. MB.

Den storsta faran for helhetsvardena ar splittring, manga mindre projekt som
var och ett for sig inte patagligt skadar omradet men som tillsammans
forstor den skyddsvarda helhetsbilden. Det ar svart att i enskilda
lokaliseringsprovningar ta hansyn till framtida och kumulativa effekter fran
olika projekt som sammantaget kan patagligt skada utan det maste
nodvandigtvis ske genom den fysiska planeringen.'*® Det finns rattsfall som
visar pa att vikten av att atgarder sétts in i ett storre planeringsperspektiv dar
domstolen gér bedémningen att skadan fran den enskilda atgéarden inte ar

12| ansstyrelsen Vastra Gétaland, 2000:8, s. 11.

113 prop.1997/98:445. del 2, s. 36. och prop. 1985/86:3, s. 171.

114 Boken om dversiktsplan, del 111, s. 243.

115 Boken om dversiktsplan, del 111, s. 242 f

1161 § forordning (1998:896) om hushallning med mark- och vattenomraden m.m.
117 M 8328-99, se Boverkets yttrande.

118 M 9540-99, se Boverkets yttrande.

30



pataglig men ansokan avslas pa grund av att den inte ar forenlig med kravet
i 2 kap. 6 § 1 st. MB pa att plats skall véljas som medfér minsta intrang och
olagenhet for manniskors halsa och miljén.**® En exploatering maste sattas
in i ett stérre sammanhang for att det skall kunna avgéras om den valda
platsen ar den mest lampade for andamalet.

6.5 Kommentar

Naturvardsverkets allmanna rdd angdende pataglig skada ar fortfarande
relativt nya och det &nnu svart att avgora i hur stor utstrackning de har
underlattat skadebedémningen. Jag tycker det &r tydligt att den information
som finns i registerbladen maste fa vara utgangspunkt vid skadeprévningen
nar det géller omraden som utpekade med stod av 3 kap. MB En
konkretisering av vad riksvardet bestar i borde underlatta beddmningen av
vilken paverkan en atgard kan antas fa. Det ar det varde som motiverat
utpekandet som skall skyddas och om det paverkas pa sadant satt att det
unika gar forlorat ar skadan pataglig.

Vad giller kapitel fyra omraden ar det Oversiktsplanen som skall bara
kunskapen om vad som ar skyddsvért och hur utvecklingen bor se ut. Det ar
darfor av avgorande betydelse hur val 6versiktsplanen konkretiserar de
varden som riksintressereglerna avser skydda och hur den satter in dessa i
ett langsiktigt sammanhang eftersom det ar det enda instrumentet som ger
en helhetsbild av markanvandningen.

Sma riksintresseomraden har ofta ett konkret beskrivet varde och en
vardekarna och tydligare anvisningar for vad omradet tal. Stora omraden ses
som mer taliga for skada vilket i sin tur riskerar att leda till att véardena
urholkas. De vérden som skyddas i 4 kap. MB ér diffusa och det ar inte i
forsta hand enskilda atgarder som utgor ett hot utan den sammantagna
utvecklingen med béde storre och mindre ingrepp. Vid skadebeddmningen i
enskilda drenden kan man ta hansyn till redan befintliga stdrningar och dven
foljdverksamhet men det ar svart att ta med framtida ingrepp i berdkningen.
Varje tillatet ingrepp kan ju i sig motivera ytterligare ingrepp. Om
kommunen i sin oversiktsplanering inte har satt in utvecklingen i ett
helhetsperspektiv ar det manga ganger omojligt att bedéma huruvida skadan
ar pataglig. En viktig aspekt ar att det enbart ar i de kommunala planerna
som hansyn till effekter fran andra, bade befintliga och framtida,
verksamheter till fullo kan tas in i beddmningen av vilken paverkan pa det
riksintressanta omradet kan forvantas bli.

19 MOD M 9540-99.
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7 Praxis

7.1 Inledning

Mitt syfte med en genomgang av praxis ar att, med ledning av hur
domstolarna tillampar begreppet pataglig skada, forsoka dra slutsatser kring
kriterierna vid skadeprdvningen och vad som krdvs for att en skada skall
anses pataglig. Jag ar dessutom intresserad av om det faktum att 3 och 4
kap. MB skyddar olika typer av intressen aterspeglar sig i
skadebedémningen.

De mal och arenden som har inletts innan miljobalkens ikrafttradande
bedoms enligt aldre bestammelser och det finns fortfarande relativt fa
intressanta rattsfall dar miljobalkens regler har tillampats.**® For att undvika
forvirring anger jag i de fall NRL har tillampats motsvarande paragraf i
balken i en fotnot.

Inledningsvis skall ségas att i flertalet av de rattsfall jag har last ger
domskélen endast en mycket kortfattad forklaring till domstolens
skadebedomning oavsett utfallet av den. Det finns séllan nagon beskrivning
av vardena i det aktuella omradet, nagot som dock ofta kan utlasas av de
yttranden som inkommit fran framforallt lansstyrelserna. Domstolen nojer
sig med att redogdra for innehallet i relevanta paragrafer och sedan foljer ett
enkelt konstaterande av huruvida skadan kan antas bli pataglig eller inte
utan nagon djupgaende diskussion kring skadebedémningen. Jag vill ocksa
papeka att jag funnit mycket fa domar dar domstolen har kommit fram till
att skadan kunde antas bli pataglig.

7.2 Provningens omfattning

MOD har i mal gallande provning av verksamheter inom delar av den
hogexploaterade kusten uttalat sin syn pa hur en skadeprévning enligt 4 kap.
MB bor goras for att uppfylla de krav pa skydd mot exploateringsatgarder
som lagen avser att ge.*** Syftet med reglerna &r en viktig utgangspunkt.
Provningen bor inledas i de planeringsdokument rérande markanvandning
som kommun och lansstyrelse tagit fram. Det ror sig i forsta hand om den
kommunala éversiktsplanen och darutéver kan finnas naturvardsplaner och
liknande. Bedémningen bér omfatta atgardens totala paverkan pa miljon i
form av fororening, andra miljostérningar och ingrepp i miljon av annat
slag. Utformningen av anldaggningen och framférallt dess paverkan pa
landskapsbilden &r av stor betydelse. Aven omradets kanslighet for de mest
patagliga stérningarna bor tillmatas stor betydelse. Provningen bor omfatta

1206 § lag (1998:811) om inférande av miljobalken.
121 MOD M 9540-99, M 8328-99 och M 8867-06.
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bade atgarder som far en bestdende negativ inverkan och de som ger en stor
tillfallig negativ inverkan.

Skadeproévningens omfattning borde inte skilja sig namnvart for 3 kap. MB
men lampligen utgar prévningen framst fran registerbladen.

7.3 Kunskapsunderlagets betydelse

MOD aterkommer i flera domar till vikten av kommunens ledande roll i
markanviandningsfragor. Oversiktsplanen ar den naturliga utgngspunkten
vid skadebedomningen. Nar det galler anlaggningar som kan paverka
landskapshilden inom kapitel fyra omraden, och som bor séttas in i ett storre
sammanhang, har MOD visat sig obenagen att lamna tillstdnd i strid med
kommunens 6versiktsplan.'?> Aven avsaknaden av underlag har motiverat
avslag, gallande till exempel vindkraftsetableringar, da domstolen inte har
ansett det mojligt att bedéma platsens lamplighet forran sadant underlag
tagits fram.'® Information om naturvdarden hiamtas sallan fran
oversiktsplanerna daremot, utan snarare fran naturvardsplaner, olika
regionala dokument och liknande,®* vilket formodligen beror pd att
riksintressena ofta beskrivs kortfattat i Gversiktsplanen utan nagon narmare
redogorelse for de konkreta vardena.

MOD har dock ansett sig oférhindrad att bortse fran dversiktsplanen i de fall
den brister i olika h&nseende, till exempel nar den enligt domstolen inte tar
hansyn till angelagna intressen. Vid beddmningen av ett vattenkraftverk tog
MOD ingen hansyn till att kommunen ville bevara omradet for friluftsliv,
framst fiske, eftersom det pa nationell niva hade slagits fast att utbyggnad av
minikraftverk var ett angeléget energipolitiskt intresse och att kommunerna
skulle utse omraden lampliga for sadan utbyggnad. Det hade kommunen i
det har fallet inte gjort, vilket féranledde MOD att gora det i dess stalle.'®
MD har ocksd gjort avsteg frdn Oversiktsplanen med motiveringen att
miljobalkens malparagraf har foretrade vid avvagning mellan motstridiga
intressen.™® Att forandringar som andrar forh&llanden i omréadet har skett
sedan Oversiktsplanens antagande kan vara ett annat skal till att bortse fran
planen.*?’

Registerbladen ar den naturliga utgangspunkten vid domstolens bedémning
av skadan pa kapitel tre omraden, eftersom dessa skall innehalla en
beskrivning av befintliga varden och vilken paverkan pa omradet som maste
undvikas. Nar registerbladen ndmns, vilket &r séllan, anvands de framst i ett
deskriptivt syfte. De redovisar naturvarden och forutsattningar for
bevarande men det framgar inte tydligt om de faktiskt har anvénts i

122 Se till exempel MOD M 1391-01 och M 9540-99.

122 Som namns nedan s& avslar domstolen d& ofta med stéd av 2 kap 6 § 1 st. MB. Och inte
pa grund av skada.

124 MOD M 1391-01, M 8782-99, M 1124-99 och M 1368-03

1% MOD M 1124-99 och M 1125-99.

126 MOD M 456-06, se miljédomstolens dom.

27 MD M 3528-04
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skadebedomningen. | nyare rattsfall gar dock att se en tydlig tendens till att
domstolarna anvander sig av registerbladen i storre utstrackning @n
tidigare.'®

7.4 Pataglig skadai praxis

7.4.1 3 kap. MB

Det ar svart att hitta rattsfall med en bra diskussion kring pataglig skada pa
riksintressen enligt 3 kap. 6 8§ 2 st. Eftersom det & mindre och mer specifika
naturvarden som skyddas av 3 kap. ar det manga ganger mojligt att genom
skyddsatgarder mildra skadan sa att verksamheten inte hindras av
riksintressereglerna.

Grunden for riksintresset, det vill s&ga de vadrden som har motiverat
utpekandet, ar vanligtvis avgorande fér domstolens stallningstagande. |
avgorande fran senare tid framgar det relativt tydligt av domskalen. Aven i
aldre avgoranden dar diskussionen kring skadebedémningen &r knapphandig
kan, utifran den information som framforallt lansstyrelserna lamnar, samma
slutsats ibland dras.

MOD har i ett flertal fall provat tillatligheten av anlaggande av kraftverk i
skyddsvarda vattendrag. Den typen av anlaggningar paverkar omradet
framst genom dndrade vattenforhallanden. Genom  villkor om
minimitappning kan paverkan minskas och skadan blir endast i
undantagsfall pataglig. Domstolen ger sallan ndgon narmare motivering till
skadebedomningens utfall. Det kan vara av viss betydelse att skadorna pa
riksintressena tas med i den nyttobeddmningen som skall géras enligt 11
kap. 6 § MB. MOD har i ett flertal fall lagt vikt vid detta och avslagit
ansokan. Jag tror att domstolen & mer bekvdm med den prévningen an med
en skadebeddémning enligt 3 kap.

| ett avgorande fran 2003 fann MOD att utbyggnaden av ett vattenkraftverk
skulle patagligt skada ett omréade av riksintresse for naturvarden.'® Omrédet
var av stort geologiskt och biologiskt intresse med en rik flora och unik
fauna med flera rodlistade arter och utgjorde en orérd del av ett annars
reglerat vattendrag. Ingreppet skulle drabba en del av vattendraget som hade
mycket stora naturvarden och skadan skulle bli pataglig.

| ett tidigare avgorande gallande utbyggnad av vattenkraft hade vattendraget
naturvarden liknande de ovan namnda.**® Anlaggningen skulle dock enligt
MOD inte beréra de virden som medfort att omradet pekats ut som
riksintressant pa ett sadant satt att naturintressena skulle ges omedelbart
foretrade framfor energiproduktion. Formuleringen far formodas betyda att

2 MOD M 1368-03 och M 1644-06
129 MOD M 5416-00.
130 MOD M 1124-99 och M 1125-99.
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skadan inte skulle bli pataglig och att en kombinerad anvandning av
omradet mojlig. | ett avgorande fran hosten 2006 for domstolen samma
resonemang dar det i domsk&len anges vilka varden som motiverat
utpekandet och det &r paverkan pa dessa som bedéms i skadeprévningen.*

Bygglov for vindkraftverk i den gotlandska kustzonen har hindrats pa grund
av att MOD bedomde att skadan skulle bli pataglig. Omradet var utpekat
som riksintressant for naturvarden enligt 3 kap. 6 § 2 st. MB och var dven av
riksintresse enligt 4 kap. MB. | Oversiktsplanen angavs att endast den
yttersta kustzonen skulle skyddas som riksintresse enligt 4 kap. och i 6vrigt
var omradet lampligt for vindkraft. Hur vindkraftverket skulle paverka det
omrade som var av riksintresse enligt 3 kap. 6 § 2 st. berordes inte i
oversiktsplanen. Enligt lansstyrelsen hade kommunen inte i tillracklig
utstrackning beaktat de motstdende intressena i sin avvagning.
Vindkraftverket skulle placeras 200 meter in i riksintresseomradet och
skulle leda till en oacceptabel paverkan pd fagellivet och skada pa
véxttacket vilket var att betrakta som pataglig skada.'** Omradet domineras
av Oppna, valhdvdade betesmarker med en rik flora och var en viktig
rastplats for faglar. Syftet med utpekandet framgar tydligt i domskalen och
darfor blir ocksa skadebedomningen begriplig.

Aven mindre ingrepp som ett fritidshus kan patagligt skada omraden av
riksintresse for naturvarden.'** Det framgér av beslutsunderlaget i mélet att
vardena inom omradet var olika hoga och att inte all ny bebyggelse skulle
innebara pataglig skada. Vissa delar hade speciella naturvarden, medan
andra var mer paverkade av ingrepp. Den aktuella platsen 1&g i direkt
anslutning  till det mest vérdefulla enskilda objektet inom
riksintresseomradet som i sin tur omringades av bebyggelse. Huset skulle
uppforas i det enda bebyggelsefria omradet i omgivningen och skulle darfor
patagligt skada naturmiljon. Avgorandet ar ett bra exempel pa hur hansyn
tas till ett omrades skiftande varden. Oldampligheten i att placera huset i en
orord del nar det finns andra omraden som redan ar paverkade gor skadan

pataglig.

Takter ar en typ av verksamhet som medfor stor skada pa det omrade som
omedelbart berdrs eftersom befintliga vérden utslacks for alltid.
Tyngdpunkten i en sadan skadebeddmning maste laggas pa fragan om hur
stor del av omradet som berérs och om riksvardet skadas. | en dom fran
hosten 2006'** gallde fragan tillstand till utvidgning av en takt inom ett
omrade av riksintresse for materialutvinning®® utanfér Lund. En del av det
tilltankta taktomradet lag inom omrade av riksintresse fér naturvard och
friluftsliv enligt 3 kap. 6 8 2 st. och 4 kap. 1-2 88 MB. | lansstyrelsens
beslut finns en ingdende redogorelse for omradets riksvarden och
forutsattningar for bevarande och urvalskriterier for fyndighetens utpekande.

31 MOD M 6581-05.

132 NV 2005:5

133 Regeringsbeslut M91/2978/9 (BO91/529P), NV 2005:5
13 MOD M 456-06

1353 kap. 7 § 2 st. MB.
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Bade Miljédomstolens och Miljooverdomstolens domskal ar av intresse da
de innehdller ett utforligt resonemang kring riksintressereglernas
tillampning. MD ansag att ett tillstand till taktverksamhet skulle omintetgora
naturvérdena och att riksintressena darfor var oférenliga. En avvéagning
enligt 3 kap. 10 8§ MB var fodljaktligen nddvandig. | kommunens
oversiktsplan var omradet angett som utvidgningsomrade for takt men det
bortsdg MD ifrdn med motiveringen att miljobalkens malbestammelse maste
ha storre vikt &n Oversiktsplanen nér det géller att beddma vilket riksintresse
som skall ha foretrade. MD sag till den langsiktiga paverkan en takt skulle
ha pa omradet. Efter avslutad brytning skulle en taktsjo uppsta som skulle
kraftigt begransa den biologiska mangfalden och i stort sett utesluta
friluftsliv. MD fann darfor att ett bevarande av omradet var mer forenligt
med balkens mal och darfor pa det lampligaste séttet framjade en langsiktig
hushallning med marken och avslog dérfor ansokan.

Domen &r intressant pa flera satt. Framforallt for att den uttryckligen ger
balkens malregel avgorande betydelse vid avvagningen mellan ofdrenliga
riksintressen, dessutom i strid med gallande 6versiktsplan. Aven i Gvrigt ar
MD tydlig med hur och varfér den tillampat reglerna som den gjort.
Domstolen gor &ven en uttrycklig provning av huruvida det utpekade
omradet faktiskt &r av riksintresse och forlitar sig inte enbart pd den
beddmning som har skett vid utpekandet.

MOD delade Miljodomstolens beddomning av att omrédet var av
riksintresse. De vérden som i det aktuella omradet skyddas av 3 kap. 6 § 2 st
ar faladsmark och i 4 kap. 2 § aslandskapet vid Romeledsarna i Skane.
MOD bérjade sin bedomning med att konstatera att den redan befintliga
takten har paverkat aslandskapet sa mycket att den ytterligare paverkan som
skulle bli aktuell inte patagligt skulle skada de varden som skyddas av 4
kap. 2 8. Faladsmarken i det utpekade omradet skulle férsvinna om tillstand
gavs men eftersom verksamhetsutdvaren hade Aatagit sig att vidta
kompensationsatgarder pa narliggande mark sa att dess karaktar av
faladsmark bibehdlls eller tillskapades sa skulle den totala arealen
faladsmark att 6ka. MOD ansag darfor att skadan pa faladsmarken inte
skulle bli pataglig och en kombinerad anvandning av omradet var majlig.
MOD behévde darmed inte uttala sig om vilken betydelse miljobalkens
malregel skall ha vid avvagningen mellan oférenliga riksintressen.

Det kan noteras att Naturvardsverket i sitt yttrande inte var av asikten att
kompensationsatgarden kunde accepteras da faladsmarkerna inte ansags
likvardiga. MOD har darmed pé& egen hand klassificerat ett omrade som
riksintressant, det vill sdga erséattningsomradet.

MOD har under hosten 2006 provat tillatligheten av provbrytning av
kalksten i ett omrdde av riksintresse for naturvarden och for
materialutvinning pd Gotland.™*® **¥"  Omradets naturvdrden och

136 MOD M 1644-06.
137 3 kap. 6-7 §8 MB.
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forutsattningarna for att bibehalla dessa redovisas foredomligt i
miljodomstolens domskal genom information hamtad fran omradets
registerblad. Vid skadebedémningen papekade MD att en storre brytning
centralt i omradet sannolikt skulle innebar en pataglig skada men att
ansokan enbart omfattade taktverksamhet i tva mindre brott. Med
tillampning av Naturvérdsverkets allmanna rad™® ansdg MD att
omfattningen och inverkan av provbrytningen var sa liten att skadan inte
skulle bli pataglig.

Naturvardsverket anforde i sitt yttrande till MOD att aven provbrytningen
var av sadan omfattning att den patagligt kunde skada grunden for
riksintresset eftersom den skall bedrivas i en central del av omradet och
karaktaren av nastan helt oexploaterat landskap, som dr ett av riksvardena
for omradet, kunde pétagligt forsamras. MOD gjorde dock samma
bedémning som MD och motiverade sitt beslut med att verksamheten var
begransad till tid och rum och att omradets naturmiljo som helhet inte
kommer att patagligt skadas. Enligt min mening ar resultatet av domstolens
skadebedémning mojligen  korrekt, men inte motiveringen. Att
verksamheten bara kommer att paga under en begréansad tid ar av mindre
betydelse eftersom konsekvenserna av den kommer att finnas kvar under en
mycket lang tid. Dessutom &r det inte enbart till omradets helhetsvérden
som hénsyn skall tas vid skadebedémningen enligt 3 kap. MB.

En ansokan om fullskalig brytning av tékten ligger for narvarande for
provning hos Miljodomstolen.”® Det & ett mal av stort intresse.
Taktomradet ligger i sin helhet inom ett omrdde av riksintresse for
naturvarden som har en yta av 9707 hektar. Omradet har sa hdga
naturvarden att det av Naturvardsverket foresldas som lampligt
nationalparksobjekt.*®  Enligt  registerbladet har omrédet delvis
vildmarkskaraktar och forutsattningar for ett bevarande ar att omradets
karaktar av nasten helt oexploaterat landskap kan bibehallas och att den
naturliga hydrologin bevaras.'* Flera intressanta fragor angaende
riksintressereglerna  berdrs i malet. Kommer domstolen att gora
bedémningen att skadan pa riksintresset blir pataglig? Om sa ar fallet hur
kommer en avvagning mot det motstaende intresset av att fa bryta kalksten
att utfalla. Enligt sokanden &r kalkstenen i omradet unik med avseende pa
kvalitet och ekonomisk brytbarhet. ** En hallbar utveckling har flera
dimensioner och det rader inga tvivel om att kalkstensindustrin &r av stor
betydelse for arbetssituationen pa Gotland men den é&r trots allt
tidsbegransad och skadan den astadkommer, oavsett om den skall anses som
pataglig eller inte, ar irreversibel.

138 NFS 2005:17.

39 MD M 11470-06.

140 Naturvardsverket yttrande i malet, dnr 3814542-06.

11 Registerblad for riksintresseomréde Béstetrask med omgivningar, NRO09007.
142 Naturvardsverket yttrande i mélet, dnr 3814542-06.
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7.4.2 4 kap. MB

Vindkraftverk har en stor paverkan pa landskapsbilden. De uppfors med
fordel dar vindforhallandena &r som mest gynnsamma, vilket manga ganger
innebér att verksamhetsutovaren onskar placera dem utmed kusterna. Det
uppstar da en konflikt med de varden som skyddas av 4 kap. MB. Det finns
flera avgoranden fran Miljooverdomstolen som ror tillatligheten av
vindkraftverk i kustzonerna. MOD har lagt tyngdpunkten i
skadebedomningen pa den inverkan anlaggningen kan antas fa pa
landskapsbilden och det ar det helt avgorande hur exploaterat omradet redan
ar.

Miljodverdomstolen staller mycket hoga krav pa orordhet for att skadan
skall vara pataglig. Av de avgoranden som jag har funnit som ror
lokalisering av vindkraftverk i kustomraden har skadan bedomts som
pataglig i endast ett fall och da var det aktuella omradet helt opaverkat.
Malet géllde sex vindkraftverk med en ungefarlig hojd pa 100 meter som
sokanden ville uppféra pd en 6 i det bohuslanska kustbandet.*** On var
obebodd, med karga klippor och landskapsbilden dominerades av det 6ppna
havet. On utgjorde en orérd del av den hogexploaterade kusten. Enligt MOD
skulle skadan bli pataglig da intrycket av ett stycke opaverkad natur i
kustbandet skulle ga helt forlorad.***

| ett annat mal, géllande uppforande av vindkraftverk langs den bohuslanska
kusten'*®, ansdg MOD att landskapsbilden skulle férandras men att skadan
inte kunde anses pataglig pa grund av att omradet redan bar spar av
mansklig paverkan. Det fanns bland annat bostader, ett vindkraftverk och en
vag. Utifran vad som utlasas av domen var den befintliga exploateringen
dock beldgen pa ett visst avstand och paverkade inte med tydlighet
landskapsbilden pa den aktuella platsen. Underinstanserna hade avslagit
ansokan med stod av 3 kap. 1 § NRL**® men MOD var alltsd av en annan
asikt. MOD nekade &nda tillstind med motiveringen att alternativa
lokaliseringar inte var tillrackligt utredd, vilket ansags absolut nédvandigt
eftersom etableringen inte hade stoéd i Oversiktsplaneringen, och att
sOkanden darfor inte hade visat att den ténkta platsen for vindkraftverket var
den plats dar andamalet med verksamheten kan vinnas med minsta intrang
och olagenhet utan oskalig kostnad.’*’ Liknande resonemang har forts i
andra domar rOrande uppférande av vindkraftverk utmed den
hogexploaterade kusten. | ett mal skulle vindkraftverk uppforas ca 1 km fran
kusten i ett flackt omrade i det skanska kustlandskapet. Det aktuella omradet
var ordrt men omgivningen exploaterad, bland annat av Barsebacks
karnkraftverk och kraftledningar och déarfor anségs skadan inte pétaglig.**®

143 Som var av riksintresse for friluftslivet enligt 2 kap. 6 § 2 st. NRL och omfattades av 3
kap 1 och 4 88 NRL (3 kap. 6 § 2 st. och 4 kap. 1 och 4 §§ MB).

“YMOD M 8328-99.

145 Aven detta omrédet var av riksintressen enligt de §§ som anges i fotnot 124.

146 4 kap. 1 § MB.

“TMOD M 9540-99.

18 MOD M 1391-01.
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Ansokan avslogs dock anda, med samma motivering som i senast namnda
avgorande. Omradet var aven av riksintresse for naturvarden enligt 2 kap. 6
§ NRL' men det férs ingen narmare diskussion kring naturvérdena och
inte heller prévas skadan pa det med stod av 2 kap. NRL utpekade omradet
mer &n att det faktum att omradet redan ar paverkat medfor att skadan inte ar
pataglig. Det ar mojligt att dven det utpekade omradet var vardefullt pa
grund av sina estetiska varden men om sa inte var fallet hade det varit
intressant med en skadeprovning &ven enligt 2 kap. NRL.

| bedémningen av tillatligheten av utdkad vattenkraft i ett vattendrag som
omfattades av 3 kap. 1-2 §8 NRL™ var det av betydelse att platsen 1&g i
utkanten av det omrade som beddéms som riksintressant, namligen Véanern
med Oar och strandomraden, och att vattendraget redan var reglerat, dven
om det av beskrivningen att doma framstar som en tamligen orérd del att
annars paverkat omrade.”! Miljo6verdomstolens dom &r kortfattad och
maste lasas tillsammans med Miljodomstolens domskél och beskrivning av
omradet. Det framgar att omradet hade hoga naturvarde och en vacker
landskapsbild, domstolen beskriver den som "trolsk”. Omradet beskrivs som
betydelsefullt for friluftsliv och turism. Enligt kommunens oversiktsplanen
var det framst storre industriella anlaggningar och téktverksamhet m.m. som
utgjorde ett hot mot bevarandevérdena liksom utdkad fritidsbebyggelse som
utestangde allmanheten fran att nyttja omradet for bad och strévande.
Kommunen ansag syftet med 3 kap. 2 § NRL vara just att varna omraden
som har sitt varde pa grund av sitt strandnara lage och sina samlade vérden
knutna till vattenldget och som darfor & av betydelse for turism och
friluftslivet. Konsekvenserna av utdkad vattenkraft skulle bli en
Overdamning till men for bevarandeintressena. Bland annat skulle
landskapsbilden kraftigt fordndras och vissa vandringsleder férsvinna. Att
ett nytt naturtillstand intrader efter en langre tid och vissa skador repareras
forandrade inte den bedémningen. Domstolen fann att skadan skulle bli
pataglig pa den av utbyggnaden berérda delen av omradet. Trots det ansags
utbyggnaden anda vara forenlig med 3 kap. NRL. Som jag tolkar avgorandet
berodde det pa att riksintresset Vanern med 6ar och strandomraden endast
berordes marginellt och att naromrddet redan var starkt paverkat av
vattenkraft. Sett i ett helhetsperspektiv var skadan inte pataglig.
Oversiktsplanen  berorde inte just det aktuella omrddet utan
riksintresseomradet i sin helhet. Trots detta avslogs anstkan eftersom de
sammantagna skadorna pa natur- och kulturintressena i omradet antogs bli
storre &n nyttan och darmed beddmdes utbyggnaden inte vara forenlig med
3 kap 4 § VL.™ Det faktum att omradet var av riksintresse for natur- och
kulturmiljon och friluftslivet var sdledes av avgorande betydelse &ven om
skadan i det har fallet inte antogs bli pataglig.

| ett mal fran 2007 prévade MOD tillatligheten av vattenkraftutbyggnad i ett
vattendrag bel&get inom Siljansbygden som &r av riksintresse enligt 4 kap.

1493 kap. 6 § MB.

150 4 kap. 1-2 8§ MB.
1 MOD M 1368-03.
15211 kap. 6 § MB.
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1-2 §8 MB.™® Vid prévning enligt 4 kap. 2 § skall sarskild hansyn tas till
turismens och friluftslivets, framst det rorliga friluftslivets, intressen.
Omradet var aven utpekat med stod av 3 kap. 6 § 2 st. MB som riksintresse
for naturvarden. Enligt registerbladen var omradet ur savél biologisk-
ekologisk som fiskerimdssig synpunkt synnerligen vardefullt och som
forutsattning for omradets bevarande angavs bland annat att adelfiskens
reproduktionsomraden ej skadas. | &versiktsplanen for Orsa kommun
rekommenderades att atgarder som negativt paverkar vattnet och
reproduktionsmaojligheterna for adelfisk inte borde tillatas. S6kanden gjorde
gallande att omradet dven var av riksintresse for energiproduktion enligt 3
kap. 8 8 MB, en synpunkt som Energimyndigheten enligt ett yttrande delade
aven om omradet aldrig officiellt pekats ut som riksintressant. Domstolen
konstaterade att myndigheternas utpekanden enligt 3 kap. MB enbart gor
ansprak pa riksintressen och inte har nagon direkt rattsverkan. Det &r
provningsinstansen som har att avgdra om riksintresse enligt 3 kap.
foreligger. Eftersom omradet var av riksintresse enligt bade 3 och 4 kap.
MB paboérjade MOD sin prévning i 4 kap. liksom domstolen har gjort i
tidigare avgoranden. Domstolen utgick fran de planeringsinstrument som
kommunen och lansstyrelsen hade tagit fram. Domstolen anvénde sig dven
av information fran registerbladet for kap. 3 omradet. Sammantaget visade
dessa dokument pa att fritidsfiske var en central del av riksintresset for
turism och friluftsliv i Siljansbygden och att bestandet av ddelfisk och dess
reproduktionsomraden var viktiga naturvarden. Syftet med 4 kap. 2 § fick
vara utgangspunkten vid skadebedémningen och det framgick tydligt av
kunskapsunderlaget att fiske var en viktig del av omradets varde for bade
turismen och friluftslivet. Utbyggnaden kunde, trots att den berdrde enbart
en forhallandevis liten del av det omrade som omfattas av 4 kap. 2 §, antas
fa stora och bestdende skador pa harrbestandet i alven. Enligt MOD skulle
det minskade harrbestandet innebara en pataglig skada pa omradets
naturvarden och utbyggnaden var darmed inte forenlig med 4 kap. 1 §. MB.

| ett avgorande fran borjan av 1990-talet tillats VVagverket dra en véag och
bygga en bro genom Hoga Kusten omradet som &r av riksintresse enligt 3
kap. 1-2 §8 NRL."™* Vigens lokalisering och landskapets skala medforde att
vagen inte skulle dominera landskapet, men den skulle gora intrang direkt i
vardekarnan for omraden som var mycket viktiga ur kulturmiljosynpunkt.
Omradet i stort hade mycket héga natur- och kulturvarden med eftersom
vagen endast skulle paverka en mindre del av omradet kunde den inte anses
patagligt skada omradets samlade varden. RegR resonerade dven sa att en ny
vag skulle vara till fordel for turism och friluftsliv eftersom tillgangligheten
skulle 6ka. Enligt domstolen ger 3 kap. 1 § NRL™ utrymme for beslutande
myndigheter att géra avvagningar mellan olika intressen for att finna en
lamplig utveckling for det aktuella omradet. Det ar enligt mig en felaktig
slutsats da den avvagningen redan ar gjord i lagtexten, i de omraden som
omfattas av de sarskilda hushallningsbestammelserna skall natur- och
kulturvarden ha foretrade och skyddas mot pataglig skada om inte nagon av

153 MOD M 8867-06.
5% 4 kap. 1-2 §8 MB.
154 kap. 1 § MB.
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undantagsreglerna ar tillamplig. Turism och fritidsliv skall sarskilt beaktas
men inte pa bekostnad av de natur- och kulturvarden som &r grunden for
omradets attraktivitet for dessa intressen. Daremot finns utrymme for att i
skadebedémningen ta hdnsyn till att vardena inte ar lika hoga inom hela de
angivna omradena och utifran det gora en bedémning av i vilka delar som
exploatering kan tillatas. | det aktuella drendet tillat domstolen exploatering
I en av de delar med hogst kulturvarden. Enligt min uppfattning har
domstolen inte tillampat reglerna pa ett korrekt satt.

Regeringen har prévat fragan™® om bearbetningskoncession fér en koppar
och silverfyndighet av riksintressen enligt 2 kap 7 § 2 st. NRL."*" Omrédet
hade hdga naturvarden, det fanns stora opdverkade omraden och ekologiskt
kansliga omréaden.™® | anslutning till omradet fanns riksintressen enligt 2
kap. 6 § 2 st. NRL™ och 3 kap. 1- 2 §8 NRL'® och en vattentakt. For
utvinning av fyndigheter av riksintresse kan goras undantag fran
kravreglerna i 4 kap. om sérskilda skal finns. | beslutet berdér Regeringen
inte undantagsmojligheten utan goér en avvégning utifran vilken
markanvandning som bast framjar en langsiktig hushallning. Dalsland
kannetecknas av sitt smaskaliga landskap och trakten marknadsfordes som
”Ekolandskap Dalsland” for sin sdaregna naturmiljo. som ett orort
naturlandskap. En koncession skulle skada omradets karaktar och bedomdes
fa for stor inverkan pa hushallningen med naturresurser, miljén och andra
berorda intressen. Regeringen utgick i sin skadebedémning fran vad som
karaktariserar omradet och skadan bedomdes med hénsyn till helhetsbilden
av omrédet.'®" Det &r oklart med stdd av vilka paragrafer beslutet tagits men
jag tolkar det sd att slutsatsen ar att en koncession vore ofdrenlig med
hushallningsbestammelserna pa grund av att skadan skulle bli pataglig pa de
naturvéarden i form av landskapsbilden som man bestamt skall ha foretrade
genom den medvetna lanseringen av omrédet som ett ekolandskap. 12

De avgoranden jag har hanvisat till ror pataglig skada pa kustomradena och
omraden av betydelse for friluftsliv och turism. Det beror pd att det framst ar
i denna typ av drenden som fragan om pataglig skada blir aktuell. De
omradesspecifika reglerna for skyddade vattendrag, obrutna fjallomraden
och nationalstadsparken stéller strangare krav pa markanvandningen an den
generella kravregeln och blir darfor i forsta hand aktuella. For Natura 2000
omraden finns ett specifikt regelverk i 7 kap. 27-29 8§ MB som reglerar
tillatligheten av ingrepp som berdér dessa omraden.

En sadan har genomgang blir sannolikt missvisande for den utveckling som
faktisk sker inom kapitel fyra omraden. Undantagsmajligheterna medfor att
endast en begransad mangd verksamheter bedoms utifran den skada de har

1% Enligt minerallagen (1991:45).

573 kap. 7 § 2 st. MB.

158 Som skyddas som prioriterade intressen enligt 2 kap. 2-3 §§ NRL (3 kap. 2-3 §§ MB).
193 kap. 6 § 2 st. MB.

160 4 kap. 1-2 8§ MB.

161 4 kap. 1 § 2 st. MB. Enligt prop. 1985/86:3, s. finns sarskilda skal nér utvinning ar av

stor samhallsekonomisk betydelse och det ar viktigt utifran t.ex. sysselsattningsaspekter.

162 Regeringsbeslut | 21 (N97/187, N97/386, N97/2335, N97/2730), 1998-02-05.
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pa de varden som skyddas av 4 kap. MB. de ror sig framst om vind- och
vattenkraftverk, végar, jarnvégar, spridd bebyggelse som inte &r en
utveckling av tatort och liknande ingrepp. Detsamma géller for detaljplaner
da den bebyggelse och de verksamheter detaljplaner reglerar till storsta
delen kan foras in under begreppen utveckling av befintlig tatort eller det
lokala néringslivet.

7.5 Provning enligt andra lagar an MB

Situationen blir speciell vid prévningar enligt till exempel PBL, Vaglagen
(1971:948), eller lagen (1995:1649) om byggande av jarnvag. Den
myndighet som prévar planen eller anldggandet av vag eller jarnvég i forsta
instans ar i dessa fall samma myndighet som har ett intresse av att atgarden
kommer till stand.

| detaljplanesammanhang ar det ofta svart att faststalla hur
skadebedémningen har gjorts. Skadeprévningar och avvégningar blandas
ihop och stor vikt laggs vid konsekvenserna for landskapsbilden och
tillgangligheten, det sistnamnda framférallt inom kustomraden. Det gors
farre specifika skadebeddmningar utan snarare synes provningen handla om
en sammantagen bedémning utifran ett lamplighetsperspektiv. Det finns
ingen tydlig linje for hur skadeprévningen gors.*®

7.6 Slutsatser

Oversiktplanen &r av stor betydelse vid bedémningen av ingrepps tillatlighet
i kapitel fyra omraden vilket &r naturligt da konkretiseringen av de
helhetsvarden som skall skyddas sker i Oversiktsplanen och det & genom
planldggning som exploateringen sétts in i ett storre sammanhang. Det
medfor att skyddet blir beroende pa kommunernas vilja och kunskap om
dessa varden. Oversiktsplanens betydelse 4r mindre vid ingrepp i kapitel tre
omraden. Skyddet av dessa omraden ar beroende av dversiktsplanen i forsta
hand for att den visar pa hur kommunen anser att marken lampligast
anvands. Daremot ar den mindre viktig for skadebeddmningen. Nodvandig
information for att géra den prévningen finns framst i andra dokument sa
som registerbladen.

Graden av orordhet ar ett mycket viktigt kriterium vid skadebedémningen
enligt 4 kap. MB. Ingrepp i helt orérda miljoer skadar landskapsbilden
patagligt men redan en begransad exploatering leder till en annan
bedomning, vilket dock inte alltid leder till att ingreppen ér tillatliga. De kan
vara otillatna pa grund av annat, exempelvis kan valet av plats vara
oférenligt med lokaliseringsregelns krav i 2 kap. 6 § MB pa lampligaste
placering. Miljodverdomstolens resonemang &r i linje med Boverkets

163 Jag kommer inte g& in narmare pa hur skadebedémningar gérs i detaljplanedrenden men
i Naturvardsverkets allmanna rad om tillampningen av 3 kap. 6 § andra stycket MN,
Handbok 2005:5 finns exempel pa drenden avgjorda av Regeringen dér det har forts en
diskussion kring pataglig skada.
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anvisningar for bedomningen av pataglig skada. Det ar lampligt att placera
nya verksamheter och anlaggningar i omraden som redan ar paverkade av
exploatering. Det finns dock en risk for urholkning av helhetsvarden om
varje befintlig exploatering tillits motivera ytterligare paverkan. For att
utvecklingen skall ske pa ett lampligt satt bor goras en bedémning pa ett
overgripande plan av vilka omraden som skall avsattas for exploatering och
i vilken form och utstrackning, vilket ju ocksa &r andemeningen i
domstolens avgoéranden. Genom att inte tillata exploatering i strid med
oversiktsplanen trots att skadan inte &r pataglig motverkas risken for en
sadan utveckling betydligt, eftersom ingrepp som inte &r insatta i ett stérre
sammanhang underkanns. Det ar dock frdmst storre ingrepp som har
hindrats med den motiveringen och mindre ingripande férandringar kanske
inte alltid bedoms pa samma satt. Det ar viktigt att komma ihag att
oversiktsplanerna  inte  dr  juridiskt  bindande  dokument och
prévningsmyndigheten maste alltid géra en egen bedémning av vad som ar
en lamplig utveckling. Hur stor vikt som skall laggas vid Oversiktsplanen
beror naturligtvis dven pa dess aktualitet och innehall. Viss hansyn bor dock
tas antingen till dversiktsplanen eller till planer for utveckling av vindkraft
eller liknande, om sadana finns framtagna for det aktuella omradet. Fragan
jag stéller mig ar hur orort ett sddant omrade maste vara for att skadan skall
anses pataglig om all typ av méansklig paverkan kan motivera ytterligare
ingrepp. | de har aktuella fallen gavs ju anda inget tillstand eftersom
ingreppen var av den naturen att de maste séttas in i ett storre sammanhang
for att uppfylla kravet i miljobalkens 2 kap. om lamplig lokalisering, men
om samma krav pa orordhet anlaggs vid beddmningen av mindre ingrepp
kan konsekvenserna bli markbara pa sikt.

Syftet bakom reglerna ar en viktig utgangspunkt vid skadebedémningen.
Till exempel sa avser 4 kap. 4 § MB att skydda orérda omraden i annars hart
exploaterade omraden och da blir sjalvfallet paverkan pa landskapsbilden av
stor betydelse. 4 kap. 2 § anger att turismen och friluftslivet sarskilt skall
beaktas vid provningen av en verksamhets tillatlighet och da maste
resonemanget foras utifran de forhallanden som har medfort att omradet ar
av stor betydelse for just dessa intressen.

Av resonemanget framgar att en utveckling av nationallandskapsbegreppet
som ett komplement till Gversiktsplanerna ar hogst 6nskvart. En sadan
sammanstallning stracker sig éver kommungranserna och har mojlighet att
fanga det karaktaristiska i landskapet. Arendet gallande vagen genom Héga
kusten omradet ar ett exempel pa ett tillfalle dar ett sddant underlag hade
varit 6nskvart. Vagen far dras mitt i en av de delar med hogst vérden for
kulturmiljon med motiveringen att det ar utvecklingen i hela omradet som ar
av betydelse. Det &r forvisso sant men det krévs tydliggérande inom vilka
omraden ingrepp ar majliga, de far inte tillatas var som helst.

Vid beddmningen av vilken skada en atgard kan antas fa pa ett kapitel

tre omrade blir syftet med utpekandet avgérande. Om omradet ar av
riksintresse pa grund av sina hoga vetenskapliga naturvarden ar det
paverkan pa den biologiska mangfalden, genom skador pa djur och véxter,
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som blir utgangspunkten for skadeprévningen. Nar vardet ar mer av estetisk
art blir paverkan pa naturmiljon och landskapsbilden av betydelse.

Varden i kapitel tre omraden beskrivs vanligtvis pa ett adekvat satt, med
hjalp av information om fran registerbladen, och i rattsfall fran senare tid ar
det ganska tydligt att fokus i skadebedémningen laggs pa hur ett ingrepp
paverkar just de varden som utgor grunden for riksintresset. Motiveringen i
skadebedomningen saknar dock oftast djup. En atgards paverkan pa omradet
beror pa hur stor del av omradet som berors, vilka specifika delar som
berdrs och hur stora vérden ar i just de delarna, om atgéarden ar av det slaget
som maste undvikas for riksvardets bevarande, konsekvensernas varaktighet
och sa vidare. Det vore 6nskvart med ett tydligare resonemang kring dessa
fragor. | nyare rattsfall ar diskussionen mer utforlig vilket jag tror till viss
del beror pd Naturvardsverkets allmanna rad. Sannolikt kommer dessa att
bidra till bade en enhetligare skadebedémning och mer renodlad motivering.
| dldre rattsfall ar det svarare att forsta hur domstolarna har resonerat da
domskalen ofta saknar vérdebeskrivning och resonemang kring den prévade
atgardens paverkan pa omradet. Det dras slutsatser utan tillrackliga
motiveringar.

Jag tycker det finns tecken pa att domstolarna ibland later
skadebedomningen bli beroende av det motstaende intressets betydelse for
enskilda och allménna intressen. Som exempel kan nd&mnas provbrytningen
pa norra Gotland. Provbrytningen, som jamfort med den fullskaliga
brytningen sjéalvklart ar av mindre betydelse, innebar anda ett rejalt ingrepp.
Fragan man kan stalla sig & om ett lika stort ingrepp fran en mindre
betydelsefull atgard skulle ha tillatits. Reglerna ger utrymme for att gora en
avvagning mot det motstaende intresset, men en sadan avvagning skall ske
forst nar det har konstaterats att skadan &r pataglig och inte i sjélva
skadeprdvningen.

Enligt Miljoéverdomstolen kan pataglig skada forhindras genom att det
skadade omradet ersétts av ett annat liknande omrade. Den diskussionen har
jag enbart stott pa i ett fall och det vore intressant om domstolen i framtiden
fick mojlighet att ytterligare utveckla resonemanget och ta stallning till om
det ar ett anvandbart tillvagagangssatt, och i sadana fall tydliggora vilka
krav pa likvardighet som skall stallas pa ersattningsomradet.

Vad galler skillnaden i skadebeddmningen avseende de olika vardetyperna
tycker jag man kan se en stor skillnad i senare avgéranden jamfort med
tidigare. Jag tror det beror pa att de allméanna raden har tydliggjort vilka
varden som skyddas av 3 kap. Sannolikt finns det behov av att utveckla
vardebeskrivningarna for kapitel fyra omradena da de fortfarande framstar
som mer diffusa.

Jag vill slutligen ockséa peka pa den stora betydelse reglerna har &ven om
domstolarna inte bedomer att skadan ar pataglig. Det stélls till exempel
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hogre krav p& utredning av alternativa lokaliseringar'® och vid den
samhallsekonomiska prévningen av vattenverksamhet enligt 11 kap. 6 8 MB
laggs vikt vid att omradet ar av riksintresse, det “kostar mer” att gora
ingrepp i riksintresseomraden.'® Vid prévning av strandskyddsdispenser &r
det av betydelse om omradet ar av riksintresse for ett bevarandeintresse eller
om den dnskade atgarden &r av riksintresse for ndgot andamal.’®® | flera
rattsfall fran senare tid papekas att dispens skall ges med séarskild
restriktivitet inom omraden av riksintresse for bevarandevérden da dessa har
sa hoga varden att det far anses vara ett starkt allméant intresse lamna dem
orérda och betonar vikten av att undvika ingrepp i som kan minska
tillgangligheten®’ Jag tycker det ar viktigt att understryka detta eftersom det
ar vasentligt  for  forstaelsen  for  reglernas  betydelse i
markanvandningsfragor.

164 MOD M 9540-99 och M 1391-01.

185 ge t.ex. MOD M 192-99 och M 1368-03.

166 Michanek, Zetterberg, s. 213.

167 Bland andra MOD M 7539-05 och M 29-06.
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8 Sammanfattande kommentar
och analys

Bestammelserna om riksintresse innehaller besvarande oklarheter. Om
omradet ar av riksintresse, skadan pataglig och inga undantag ar tillampliga
har de avgorande betydelse for hur ett mark- och vattenomrade far
anvandas. Problemet &r att varje bedémningsmoment innehaller allt for stora
oklarheter. Det finns inga tydliga anvisningar for nér alla forutsattningar ar
uppfyllda och riksintressereglernas starka skydd trader in.

Det finns ocksa ett problem med att den information som kravs for att forsta
och tillampa reglerna i 3 och 4 kap. MB &r sa utspridd. Det nodvandiga
sambandet mellan MB och PBL framgar inte av lagtexten. Inte heller &r den,
eller skall den vara, tillracklig for att ge 3 och 4 kap. MB ett konkret
innehall. Reglerna ar uppbyggda pa sadant satt att de forutsatter ytterligare
utpekande och konkretiserande vilket sker genom olika myndigheters och
kommunernas forsorg. Detta géller framférallt 3 kap. men jag vill hdvda att
detsamma géller dven for 4 kap. Utpekandet av omradena gors av skilda
myndigheter vilket skapar en bristande enhetlighet i kriterier for utpekande
och hur utforlig informationen om omradena ar. Oversiktsplanen, ett
dokument som inte ar rattsligt bindande och inte kan 6verklagas, och manga
ganger ar av bristfallig kvalitet, har givits en avgorande betydelse for
reglernas genomforbarhet. Brister dessa steg i kvalitet finns ingen mojlighet
for nagon kontrollmyndighet att ingripa.

Med ett sa svarhanterligt material &r det besvarligt att fa en 6verblick over
tillampningen. Beakta dartill att skyddet for ett riksintresse aldrig ar
slutgiltigt utan skall omprévas vid varje nytt beslut om &ndrad
markanvandning och det ar forstaligt att reglerna uppfattas som
komplicerade och att skyddet for riksintressen framstar som hogst osékert.

Den storsta betydelsen har riksintressereglerna vid fysisk planering. Det ar
har grunden laggs for ett hallbart nyttjande av vara resurser. | enskilda
arenden handlar det mer om att "lappa och laga”. Det &r dock tveksamt hur
stor respekt kommunerna har for riksintressen i sin planering. Aven om de
inledande intentionerna formodligen dr goda dr det latt, och hér leder
reglernas otydlighet till en kanske alltfor stor méjlighet till avvagningar och
oklara bedémningskriterier, att lata ekonomiska aspekter vaga for tungt. Jag
tror att riksintressereglerna andd har betydelse pa sa satt att det gor
kommuner och myndigheter mer uppmarksamma pa att den fysiska
planeringen maste ha ett flergenerationsperspektiv. Det ar ocksa viktigt att
fora fram budskapet att syftet med reglerna inte ar att stoppa verksamheter
utan att se till att de lokaliseras ratt. Reglerna skall ses som en mgjlighet att
gora kloka val for framtiden, inte som ett hinder for utveckling. De ska
framja en langsiktig samhallsplanering dar dagens val bedoms ur ett
langsiktigt perspektiv. Det &r lika viktigt att kommunen visar var
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verksamheter far komma till stand som att de pekar ut omraden som inte
skall paverkas. Annars leder det till att undantag standigt maste goras. Det
gar inte att hindra en utveckling men det gar att styra den ratt och det ar
kommunerna som ska leda utvecklingen genom sin Oversiktsplanering.
Alternativet ar att behdva sétta in varje enskilt beslut i ett storre perspektiv
utan att ha nagra forutsattningar givna pa forhand. Ett sddant forfarande
leder till felaktiga beslut i bada riktningar. Ibland kan tillstind ges for
lattvindigt och i nasta stund skall beslutsfattare forsoka kompensera tidigare
skada genom att vara for strang i omraden som kanske inte har sadana
varden att det &r motiverat. Det underldttar att ha en vision av vad som &r
viktigt att bevara for framtiden. Det ar dock oroande att reglerna &r sa
otydliga och svartillampbara. Det leder formodligen till att reglerna ses som
“flumregler” som ér till for att forsvara utvecklingen.

Eftersom reglerna avser att skydda olika vérden kan de inte vara utformade
likadant men uppdelningen i tva kapitel bidrar inte till att dka reglernas
tydlighet. Det é&r darfor viktigt att sammanstalla andamalsenligt
kunskapsunderlag anpassat efter de skilda forutsattningarna.

Det kan vid en forsta anblick framstda som om 4 kap. erbjuder ett starkare
skydd an 3 kap., da omradena é&r rattsligt bindande och ingen avvagning mot
motstaende intressen skall goras. Men sa ar inte fallet. For det forsta ar
undantagsmajligheten sa oklar att den enligt mig egentligen kan utnyttjas till
att omfatta vad som helst. Dessutom kravs det kommunal planering for att
bestamma hur utvecklingen i helhet skall se ut, vilka omraden som skall
bevaras och vilka som kan upplatas for exploatering av olika slag. Eftersom
det ar helhetsvarden som skyddas kréavs det en 6vergripande syn pa vad som
skall tillatas och det later sig endast goras i den fysiska planeringen. Skyddet
for omradena i 4 kap. blir darfor beroende av att kommunen faktiskt drar
upp riktlinjer for markanvandningen och inte bara avfardar reglerna med att
séga att de inte hindrar utveckling av lokalt ndringsliv och befintlig tatort
eller bara anger att riksintressena skall tillgodoses utan att narmare ange hur.

Pataglig skada enligt 4 kap. ar i forsta hand det som skyddar ett helt orort
omrade eller ett omrade som ar en del i en erkant vardefull landskapsbild.
Ingripande forandringar som inte &r insatta i ett storre sammanhang kan
hindras dven om skadan inte bedoms bli pataglig, da sadana ingrepp inte
uppfyller miljobalkens krav pa lampligaste placering eller PBLs
lamplighetskrav. Oversiktsplanernas betydelse blir darfor stor och det &r
viktigt att de ar av god kvalitet. | de fall 6versiktsplanerna har brustit i
aktualitet eller inte tillrackligt beaktar motstridiga intressen eller liknande
har dock domstolarna gjort egna bedémningar av vad som skall anses vara
en lamplig utveckling.

Vilken skada ett ingrepp har pa ett kapitel tre omrade bedéms utifran
vardena som motiverat utpekandet och registerbladens utférlighet blir darfor
av stor betydelse. Om ingreppet innebér att det unika i omradet gar forlorat,
det vill siaga de egenskaper som gor omradet viktigt i ett nationellt
perspektiv, ar skadan att anse som pataglig.
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Det finns brister i domstolarnas resonemang kring skadebeddémningen vilket
skapar otydlighet da det inte finns nagon tydlig linje for hur
skadeprévningen gors. Omraden kan vara utpekat som riksintressanta for
naturvarden med stod av 3 kap. 6 § 2 st. MB av flera anledningar och varje
omrade kan innehdlla olika typer av varden. Det kan vara atgardens totala
inverkan som &r av betydelse, dess inverkan pa langt sikt eller att atgarden
paverkar en sarskild del av omradet som &r av betydelse for hur
skadebedomningen utfaller. Det kan ocksd vara sa att atgarden skadar
naturvarden i omradet men inte de som riksintresset avser att skydda.
Tydlighet fran domstolarnas sida kring dessa faktorer ar av betydelse for en
enhetlig tillampning av skadebegreppet.

Det finns flera exempel pa att miljobalkens malregel anvénds i tillampning
av hushallningsbestammelserna, framfoérallt vid avvagningen mellan
motstdende intressen. Storre vikt laggs vid langsiktighet och vid paverkan
pa den biologiska mangfalden. Reglernas konstruktion, som inte tillater
avvagningar mellan riksintressen och andra allménna eller enskilda
intressen, och med vida undantagsmaojligheter innebar i vissa fall hinder for
det for miljon sammantaget bésta valet. Aven reglernas stora
osdkerhetsmoment &r till stor nackdel. Detta till trots kan bestdmmelserna,
om de tillampas ratt och det utvecklas battre kunskapsunderlag, vara en
viktig del i en hallbar markanvandning.

| de flesta avgoranden jag har gatt igenom anges att
hushallningsbestammelserna skall tillampas, det ges en redovisning av
lagtextens lydelse och sedan anges mer eller mindre endast att reglerna har
tillampats i beslutet men inte hur. Det finns sdllan nagon redogorelse for
vilka omstandigheter det lagts nagon vikt vid, hur varderingar av skador
gjorts och an mindre nagon diskussion om hur man kommit till fram till att
pataglig skada kan eller inte kan antas uppsta. Bristen pa anvisningar for
bedémningen av pataglig skada enligt 3 kap. aterspeglas i praxis. Jag tror att
Naturvardsverkets allmanna rad fran forra aret kommer att underlétta och
skapa enhetlighet i beddmningen.

Jag ser en fara i de knapphandiga motiveringarna eftersom det far
bedémningar och avvagningar att framsta som godtyckliga. Det faktum att
motstdende intressens karaktar ges betydelse i skadeprévning &r ett tecken
pa en brist i regelverket eller dess tillampning. Om ett omrdde ar av
riksintresse skall det skyddas mot pataglig skada om inte &ven det
motstaendet intresset har samma status. Skadebedomningen skall hallas fri
fran avvagningar. Att det finns tendenser pa avvagningar i skadeprévningen
kan vara ett tecken pa att riksintressena for bevarandevardena ar for manga
och att det ar ett satt att komma runt regler som skyddar omraden som inte
allmant ses som tillrackligt skyddsvarda. Det maste losas antingen med en
oversyn av bestdimmelserna eller tydligare kriterier for vad det skyddsvérda
bestar i. Viljan att skydda ett omrade 6kar med kunskapen om anledningen
till att det skyddas. Kriterier finns redan i de allménna raden och kunskap i
registerbladen. Att registerbladen till synes inte anvands i sa stor omfattning
beror férmodligen pa att kunskapen om dem inte &r tillrackligt utbredd eller
att de ar av dalig kvalitet.
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