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Forord

Mitt examensarbete har kommit att handla om hur det gar att bedéma om en vidare bedomning av
miljopaverkan behovs. Att uppskatta framtida konsekvenser pa miljon som kommer av aktiviteter
idag ar valdigt svart; pa gransen till omojligt. Bedémningen kommer aldrig vara helt saker, sa
fragan ar hur mycket osdkerhet som &r acceptabel, vilket naturligtvis skiljer sig beroende pa vilken
foljd som beddéms. | slutdnden &r det dock upp till folkvalda att bedéma om den planerade
utvecklingen ar 6nskvard, men for att beslutet skall anses vara gott bor det grunda sig pa att de som
fattar beslutet ar val inforstadda med dess foljder. Studien har gjorts for att belysa hur den tidiga

bedémningen av en detaljplans miljépaverkan gors och vilka foljder detta kan ha.

Ett omfattande arbete ligger bakom det dokument som du nu har i din hand, och det hade inte varit
mojligt att genomfora utan hjalp fran flera personer i min narhet. Under tiden jag arbetat med
studien har jag fatt mojligheten att sitta pa stadsutvecklingsavdelningen pa Tyréns kontor i Malmé.
Jag vill tacka alla dar som genom sitt stod och sitt kunnande hjalpt mig slutféra detta arbete. Bland
medarbetarna dar vill jag framst tacka Cristiano Piga, for vara diskussioner om MKB; och Anna
Olsson, for att hon genom sitt ledarskap slussat in mig pa avdelningen. Tack till Charlotte
Malmgren och Jamil Khan pa IMES i Lund, for all feedback jag fatt under arbetets gang. Sjalvklart
vill jag dven tacka alla de som tagit sig tid att delta i undersokningen. Jag vill tacka mina vanner

och min familj som lyser upp mitt liv. Slutligen vill jag tacka Gesine, for allt.

Bland de materiella tillgdngarna &r jorden obestridligen den framsta.
Studera hur ett samhélle anvander sin jord, och du kan dra tamligen séakra

slutsatser om vilken framtid det har att vanta.

- E.F. Schumacher, Litet ar vackert

Philip Hansson
Lund, januari 2018
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1 Introduktion till problemomradet

1.1 Inledning

Manniskan paverkar standigt naturliga system och utnyttjar de resurser som finns tillgangliga
i naturen, sa aven vid utveckling av stader. Enligt miljobalken skall kommuner vid uppréattande
av detaljplaner (DP) beddma om planen kan antas innebara en betydande miljopaverkan, och
om sa ar fallet anvanda en specifik planprocedur (vilken inkluderar en miljokonsekvens-
beskrivning (MKB)). Den tjansteperson som genomfor bedémningen maste dock i sin
yrkesroll forhalla sig till fler aspekter an vad som skulle identifieras som direkta miljofragor
— exempelvis tillgdngliga ekonomiska resurser och andra intressen inom planeringen.
Begreppet betydande miljopaverkan ar inte tydligt definierat, och kommuner har sjalva ansvar
att avgora hur bedémningen skall genomforas, sa lange den utgar fran aspekter definierade i
MKB-forordningens bilaga 4 (1998:905, MKBF).

Den proposition som inférde lagstiftning om MKB i Sverige menar att “det &dr viktigt att
en beddémning av miljokonsekvenserna kommer in i ett tidigt planeringsskede, parallellt med
tekniska och ekonomiska fragor, innan beslut fattas om en viss plan, dtgird eller projekt” (prop.
1990/91:90, ss. 167-168). Det anses saledes viktigt att miljofragan lyfts tidigt i
planeringsstadiet. Boverkets statistik fran 2016 visar att det & fa detaljplaner som av
kommuner antas innebéra en betydande miljopaverkan — 4,5 % av de planer som antogs
mellan 2013 och 2016 hade granskats genom en MKB. Antalet antagna detaljplaner med
tillhérande MKB var dock 2016 det hogsta pa flera ar, da 79 planer hade en tillhérande MKB.
25 % av dessa var for detaljplaner i Skane lan (Boverket 2016a).

| dagslaget finns nagra studier som identifierat olika metoder for denna bedémning, men
de relaterar inte till varandra. Denna studie nyttjar den tidigare kunskapen pa omradet for att
skapa en beskrivning av mojliga modeller, vilket sedan testas mot hur kommuner verkligen
arbetar med paverkansbeddémningar idag.

Fragestallningens objekt (bedomningsmodellen) ror sig inom ett komplext omrade. Vid

miljobedomningar ar det viktigt att inte utesluta nagon viktig aspekt som kan komma att



behdva utredas, samtidigt som en alltfor omfattande metod kan upplevas som svarhanterlig,

kostsam och kan délja de viktigaste paverkansaspekterna bland mindre viktiga.
1.2 Problemformulering och fragestallningar

1.2.1 Problemdefinition

Studiens problemdefinition utgar fran att kommuner sjalva far besluta om vilken metod som
skall anvéandas for behovsbedémningar av detaljplaner. De krav som finns pa bedémningen &r
vagt formulerade i1 tvd olika listor, samtidigt som “behovsbeddmning[en] innebér ett
paradoxalt krav pa forutsagelse: att férutsaga om miljoeffekterna ar sa stora att de behover
analyseras!” (Emmelin 2007a, s. 204). Den som skall utféra beddmningen maste aven
évervinna hinder sasom resursbrist, styrande plansystem, politiskt klimat och tidsanda samt
svarigheten i att kunna forutse framtiden och vilka konsekvenser som handlingar kan fa pa
miljon (Akerskog 2007). Dessutom finns, som tidigare namnts ett flertal intressen som ocksa
gor ansprak pa att tillgodoses i samhallsplaneringen (Hilding-Rydevik 2007). Maria Cassel,
miljostrateg vis Ekerd Kommun, har beskrivit beddmningsprocessen i en intervju med

Boverket:

Det blir ofta en forvirrande, tung och ibland flummig process som tar tid. Och
resultatet dr inte enhetligt, det varierar. (...) Det finns nistan inga riktlinjer. Vi ar

inte alls unika pa nagot satt. Ofta har kommuner svart med tillampningen.
- Maria Cassel, miljostrateg vid Ekerd kommun intervjuad i (Boverket 2017a).

Lagstiftningen (6 kap. 11 § MB) anger att kommunen skall géra en miljébedémning (MKB)
av en plan, om dess genomforande kan antas medfora en betydande miljopaverkan. Samma
paragraf motiverar detta med att bedomningen skall “integrera miljdaspekter i planen eller
programmet sa att en hallbar utveckling fraimjas”. Studien kan anses kretsa kring denna
otydlighet i lagen — vad krévs for att en plans genomforande kan anses medfdra en betydande

miljopaverkan?

1.2.2 Syfte

Syftet med denna studie ar att skapa en samlad bild av vilka beddmningsmetoder som anvands
for att genomfdra behovsbeddmningar av detaljplaner, vilken funktion beddmningen fyller

och hur metoderna upplevs fungera av dem som utfér bedémningen. Studien kommer &ven

2



undersoka om det finns en korrelation mellan metodval och kommunkategori samt om, och i
sa fall hur, bedémarens bakgrund kan paverka bedémningens paverkan pa planen.

Arbetet hoppas kunna ligga till grund for framtida utredningar som gar djupare in pa vilka
metoder som ar att foredra utifran olika perspektiv samt forklara varfor vissa metoder anvands

mer &n andra.

1.2.3 Fragestallningar
Studiens fragestallningar kan delas upp i tre kategorier — syftet med behovsbedomning, vad
som paverkar kommunens metodval for beddmningen samt hur de krav som finns pa

bedémningen efterlevs. De fragor som studien amnar undersoka ar:

1. Syfte med behovsbedémning:
Ser kommuner, myndigheter och lagstiftare samma syfte med
paverkansbeddmningen?

2. Metodval:
Vilka metoder anvands, och vad paverkar kommunens satt att gora behovs-
bedémningar?

3. Efterlevnad:
Hur efterlevs kravet om paverkansbedoémningar for alla detaljplaner, och vilka féljder

har detta?

1.2.4 Tillvagagangssatt

Studien &r uppdelad i tre delstudier, vilka fyller olika roll i stdvan att besvara
fragestallningarna. En litteraturstudie utfors for att skapa en uppfattning om vilka syften som
lagstiftare och myndigheter ser hos behovsbeddmningen. Den skall &ven hitta mojliga
tillvagagangssatt for att genomfora en paverkansbedémning. En intervjustudie genomfors for
att samla in uppfattningar kring vilket syfte som kommuner ser med att utféra bedémningen
och for att eventuellt hitta fler metoder som bedomningen kan goras pa. Den skall aven
mojliggora ett resonemang kring vad som paverkat valet av metod och vittna om hur sett satt
pa vilket kravet efterlevs kan paverka efterféljande planering. Slutligen genomfors dven en

enkatstudie som samlar information om vilka metoder som anvénds i Sveriges kommuner,



vilkens resultat kommer granskas utifran den svarande kommunens egenskaper. Tabell 1

visualiserar studiens delar och hur dessa kopplas till fragestallningarna.

Tabell 1. Studiens olika delar, och hur de forhaller sig till studiens fragestallningar
Frégestdllning Litteraturstudie Intervjustudie Enkdtstudie

Ser kommuner,

myndigheter och lag- X X

stiftare samma syfte med
paverkans-bedémningen?

Vilka metoder anvinds,
och vad péverkar X X
kommunens sdtt att géra

behovsbeddémningar?

Hur efterlevs kravet om
paverkansbedémning for

alla detaljplaner, och vilka X X
félider har detta?

Studiens angreppssatt

Vetenskapens syfte ar att ifragasatta och problematisera, samtidigt som den skall leda till
forstaelse och klarhet (Bjereld et al. 2009). Det finns en mangd olika undersokningstyper,
vilka relaterar till det aktuella kunskapslaget inom det omrade som underdkningen sker. Oftast
sker denna klassificering utifran vad som ar kant inom problemomradet innan undersokningen
initieras. Denna studie syftar till att undersoka de metoder som anvénds for att gora
paverkansbeddmningen och hur dessa upplevs av utféraren. Pa sa satt &r studien i granslandet
mellan att vara explorativ - vilket innebar att den ska fylla aktuella kunskapsluckor kring vilka
metoder som anvands, och deskriptiv - da den ar begréansad till att endast undersoka nagra
aspekter av behovsbedémningen (Patel & Davidson 1994).

Bjereld et al. (2009) skriver att “utan ett vetenskapligt problem riskerar forsknings-
uppgiften att bli oéindligt stor”. De menar att forskningsarbetet alltid maste avgransas, och om
detta sker i avsaknad av ett tydligt definierat problem, kommer dessa séttas slumpmaéssigt (ad
hoc). Alla grinser och val som gors 1 studien méste motiveras, och de enda “verkligt stabila”
motiveringarna kommer fran det vetenskapliga problemet. Ett val beskrivet problem hjalper
aven till att saga nej till forslag till tillagg och utvikningar som kan komma. Patel och

Davidson (1994) menar att savél vetenskaplig forskning som utredningar bidrar med ny



kunskap, med skillnaden att utredningar saknar behov av teoretisk férankring, se figur 1. De

konstaterar dock att gransen ar otydlig, da dven utredningar ofta kan bygga pa tidigare kunskap.

Produktion Utnyttjande av
av kunskap kunskap
Behov av teoretisk _ _ | I Beslut om fordndring
forankring ) & 4
—
Kunskap > Utbildning
S —
Ej behov av teoretisk _ _ | Utredni
forankring fedning Underlag for
— kunskapsproduktion

figur 1. llustration av skillnad mellan utredning och forskning utifran forhallandet mellan att producera och utnyttja kunskap
(efter Patel & Davidson, 1994, sid. 9)

Ett problem kan besvaras deduktivt eller induktivt och kan beskrivas som “’vad som avses l6sas
eller belysas i undersokningen”. Losningen av problemet skall leda till kunskap som géar att
anvanda for att utveckla eller forandra en redan befintlig verksamhet. Vid ett deduktivt
arbetssatt dras slutsatser utifran allmanna principer och befintliga teorier. Dessa slutsatser
prévas sedan empiriskt. Om forskaren istéllet arbetar induktivt studeras forskningsobjektet
utan att utga fran en tidigare teori, for att sedan skapa en teori utifran undersokningens resultat.
Resultat fran en induktiv studie kan ha en varierande rackvidd, beroende pa hur allmén teorin
kan anses vara (Patel & Davidson 1994, ss. 21-22). Denna studie &r uppbyggd for att besvara
sitt problem induktivt.

1.2.5 Avgransning

Bjereld et al. (2009) menar att de val som gors i forskningsarbetet maste motiveras. Ett av de
viktigaste valen for varje studie ar dess avgransningar. Att tydliggora vilka avgransningar som
gjorts kan forklara eventuella avvikelser fran studiens forvantade resultat och hjalper lasaren
att satta studiens resultat inom samma ramverk som forskaren utgatt ifran.

Denna studie avgransades till att enbart galla den bedémning som kommuner gor for att
avgora om ett forslag till detaljplan kan antas medfora en betydande miljopaverkan. Fokus
ligger pa vilken metod som kommunen bestamt sig for att anvanda, och vilka effekter olika
metoder kan forvantas ha. Studien har fokuserat pa hur laget ser ut i Sverige 2017, och

intervjustudien var begransad till tre kommuner inom rimligt transportavstand fran Malmo



samt en telefonintervju. Alltfor manga intervjuer skulle resultera i stora mangder data att
analysera, vilket tiden inte tillater.

Litteraturstudien har begrénsats till att frdmst granska vad som utretts om
behovsbeddmningar, men i brist pa material har aven allménna principer om MKB inkluderats
i arbetet.

Enkaétstudien skickades till samtliga kommuner i Sverige och begrénsade sig till att forsoka
utréna vilka metoder som anvands, hur de upplevs av bedémaren, samt fragor om vem som
utfor bedémningen, vilka aspekter bedomningen undersoker och bedémningens funktion i

planprocessen.

1.3 Disposition

Studien ar uppdelad i sex kapitel och varje kapitel bestar av avsnitt, vilka i sin tur kan innehalla
ett flertal stycken. Det forsta kapitlet motiverar studien och fortydligar vilket syfte den fyller.
Aven de begrepp som anvands i studien presenteras har for att fortydliga vad forfattaren menar
med vissa uttryck. Kapitel tva presenterar dels sddant som kan antas paverka metodval for
behovsbeddmningen och dels vad tidigare studier och undersékningar i &mnet kommit fram
till. Pa grund av att dagens forskningslage for behovsbedomningar &r ganska litet, ar kapitel
tva valdigt omfattande; da manga aspekter som kan paverka bedémningen ej ar tydligt utredda
och darfor bor lyftas in i detta arbete. Ett viktigt avsnitt i detta kapitel ar avsnitt 2.4, vilket
redovisar framtagandet av de metoder som kommuner i enkétstudien kommer att vélja mellan
nar de ombeds beskriva sin behovsbeddmningsmetod. | kapitel tre presenteras de
undersokningsmetoder som anvants i studien och vilken paverkan dessa har pa studiens etik
och kvalitet. Kapitel fyra redovisar de resultat som intervjustudien och enkétstudien lett fram
till och i kapitel fem analyseras resultatet utifran studiens fragestallningar. Slutligen
presenteras studiens slutsats i kapitel sex tillsammans med férslag pa framtida forskning.

1.4 Relevanta begrepp

Detta avsnitt presenterar begrepp som anvands i studien, men som den ovane l&saren
eventuellt inte kanner till. De begrepp som anvands maste vara stringenta och relatera till

teorin pa vilken studien bygger. En tydlig operationalisering av begrepp ger lasaren mojlighet



att ta stallning till saval studiens teoretiska, som empiriska resultat. En begreppsforklaring

visar aven pa vilken vérldsbild och vetenskapssyn som studiens forfattare har.

Centrala begrepp

Beddmningsmetod Metod som anvénds i denna uppsats for att
beddma hur beslutsmetoder som
framkommer kan kategoriseras

Behovshbeddémning Bedomning av om en detaljplan innebar
betydande miljopaverkan och saledes ska
miljobedémas (fr. Tolander 2007). Aven
kallad paverkansbedémning

Beslutsmetod Tillvdgagangssatt som anvands for att fatta ett
beslut. Denna uppsats kommer granska
kommuners beslutsmetoder som nyttjas for
att bedéma om en MKB behover goras pa
en DP.

Jamforande punkt Da en bedémning av en plan skall géras bor
den goras i jamforelse mot nagot, for att pa
sa satt kunna saga om nagot blir battre eller
samre. Den jamforande punkten ar ett
tillstand inom planomradet som
planférslaget jamfors med. Det kan
exempelvis vara dagens anvandning av
omradet, eller en mojlig framtida
anvandning av omradet om detaljplanen
inte godkanns.

Miljobeddmning Beddmning av miljokonsekvenser

Paverkansbedémning Beddmning av om en detaljplan innebar
betydande miljopaverkan och saledes ska
miljobeddémas (fr. Tolander). Aven kallad

behovsbedémning



Radighet

Forkortningar

BMP
DP
MB
MKB
MKBF

MOD
NFS
PBL
SFS
APBL

Mojlighet att utéva inflytande

Betydande miljopaverkan

Detaljplan

Miljobalken (1998:808)

Miljokonsekvensbeskrivning

Miljokonsekvensbeskrivningsforordningen
(Férordning (1998:905) om
miljokonsekvensbeskrivningar)

Miljooverdomstolen

Naturvardsverkets forfattningssamling

Plan- och bygglagen (2010:900)

Svensk forfattningssamling

Aldre Plan- och Bygglagen (1987:10)



2 Studiens kontext

2.1 Perspektiv pa miljobedomningar

Har presenteras olika synsétt och forhallningspunkter som rér behovsbedémningar pa ett
relativt allmént plan. Detta gors for att tydliggora vilka problem och intressenter som relaterar
till paverkansbedémningar, och visa pa hur komplext det ar att besluta om planer kan antas
innebara en betydande miljopaverkan.

2.1.1 Introduktion till MKB

Da kraven for vad en MKB skall innehalla ar véldigt tydligt beskrivna och (relativt) vélkanda,
medan kraven for en behovsbeddmning i stort sett &r upp till kommunen att besluta om, finns
en mojlighet att behovsbedémningsmetoder arvt bedémningsmodeller fran MKB-vérlden.
Dérfor finns det en podng med att kortfattat beskriva MKB-processen och den kritik mot
dagens lagstiftning och MKB-system som finns.

Akerskog (2007) menar att alla miljéproblem &r platsspecifika genom dess péverkan pa
lokala system av flora och fauna, samtidigt som effekter fran andra aktiviteter 4n de som

beskrivs i planen maste végas in i beddmningen.

Varfor MKB?
Nar miljokonsekvensbeskrivningar diskuteras ar ofta fokus pa det slutdokument i vilket den

planerade verksamhetens mojliga effekter pd miljon beskrivs, tillsammans med mojliga
atgarder for att minska den negativa paverkan. Roberts skriver i en utredning fran 1991, vilken
syftade till att lagga en grund for MKB 1 Sverige, att "mdojligen ar det viktigaste syftet med att
anvianda MKB, att fa ett bittre utnyttjande av mark, vatten och 6vriga naturresurser” (Roberts
1991, s. 20). Slutsatserna fran detta MKB-dokument skall utgéra beslutsunderlag for planen
eller verksamheten.

Men MKB innebar dven en bakomliggande process, vilken leder fram till dokumentet. Ett
fokus pa processen, och hur den kan paverka verksamheten i dess planeringsstadium hade
redan nér Roberts rapport skrevs, visat sig kunna ge avgjort battre resultat &n fall dar fokus
lag pa att framstalla sa allomfattande dokument som mgjligt (Roberts 1991). International

Association for Impact Assessment skriver att en MKB bor fokusera pa de signifikanta
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miljoeffekterna och betonar att processen (metoden) skall vara anpassningsbar till aktuella
forhallanden. Bedémningen skall utféras for savél paverkan pa natur som pa samhalle och
vara tydligt systematisk och transparent mot allménheten (IAIA 1999).

Roberts var av asikten att MKB-arbetet far storst effekt nar det utfors tillsammans med
planerare, framfor miljovardsexperter. Han menade att det ar dar som framtida
miljoforstoringar bast forhindras (Roberts 1991). Majligen har denna asikt paverkat hur
dagens MKB-system ser ut i form av vem som ofta ansvarar for miljofragan for enskilda
planer.

| kort anger Roberts att MKB é&r ett beslutsredskap for att kunna hantera framtidsfragor
battre. MKB-dokumentet tydliggér for omgivningen (allménhet och intressenter) vilka
aspekter som tagits i beaktande innan beslutet fattats om tillstand eller avslag for planen eller

verksamheten. MKB gors enligt Roberts for att:

O Forutse konsekvenser O Astadkomma béttre anvéandning av
mark och vatten
O Forhindra miljoforstoring O Engagera och informera
allméanheten
(Roberts 1991, ss. 20-21)

Hedlund och Johansson (2008) betonar att MKB, till fljd av att det ar ett sa vitt anvant verktyg,
nu har stora skillnader i hur det anvénds. De anser dock att foljande funktioner &r

gemensamma for alla MKB som gors:

O Processen ska se till att miljohénsyn O Processen ska ge moéjlighet att
integreras i planering och paverka for utomstaende
utformning

O Dokument skall agera
beslutsunderlag (Hedlund & Johansson 2008, s. 22)
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Naturvardsverket anger att en MKB kan fylla flera funktioner:

O En MKB &r en forutsattning for att O Forutsagelser fran en MKB har
I6sningen med minst pafrestning pa betydelse for utformning av tillstand
miljon ska valjas och villkor

O En MKB kan ge berérda och O MKB minskar risken for oférutsedda
allménhet den information de har héndelser
ratt att krava (Naturvardsverket 2001, s. 7)

Asikter varda att namna i sammanhanget & Warnback och Wallentinus (2007) som lyfter
fragan om vikten av att utreda kumulativa effekter (dvs. forandringar i miljon orsakade av en
atgard i kombination med andra tidigare, nuvarande framtida mansklig aktivitet (Hegmann et
al. 1999)) tas i beaktande i planeringsarbeten. Exempel pa kumulativa effekter som kan anses
vara relevanta att beakta i behovsbeddmningar &r utrymmesoverlappning dar effekter
dverlagrar varandra och fragmentering som uppstar nér ett storre omrade delas upp i mindre
bitar. Genom fragmentering minskar kvarvarande naturs forutsattningar att hysa fullvardiga
biotoper. Aven indirekta effekter ar relevanta for behovsbedémningen — vilken paverkan
planen kan ha pa andra omradens exploateringsforutsattningar. Exempelvis kan behovet av
nya vagar oOka, vilket i sin tur inducerar 6kad trafik etc. Warnback och Wallentinus skriver
att ’vid hiansynstagande till de kumulativa effekterna kan det .... hjdlpa beslutsfattarna att
styra exploateringstakten eller den totala mangden exploatering pa en plats sa att effekterna
hamnar inom tillatna gransvérden.” (Canter och Kamath 1995 se Warnback och Wallentinus
2007, s. 279). Kumulativa effekter ar saledes en viktig aspekt i miljobedémningar, men i
dagslaget finns stora svarigheter i bedomningen av dessa (Warnbéack & Wallentinus 2007).

Lerman och Emmelin (2007) skriver om avgransning av MKB att fragor som vackts tidigt
i processen har en storre maéjlighet att paverka val av hur I6sningen pa behovet for vilken
verksamheten skall tdcka uppfor skall utformas. En behovsbeddmning kan tankas nyttjas som
en tidig avgransning for en MKB for detaljplan, vilket skulle motivera att resurser laggs pa att
fa till en sa bra behovsbedoémning som mojligt.

Ett problem som Emmelin (2007a) lyfter nar han skriver om MKB for planer &r att de visar

fysiska strukturer som i hogre eller l1agre grad kan forverkligas och fyllas med mer eller mindre
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ofdrutsedda verksamheter. Detaljplanen &r enligt Emmelin inte en detaljerad projektplan (och
far heller inte vara det enligt 4 kap. 32 § 3 st. PBL), vilket skiljer plan-MKB och verksamhets-
MKB fran varandra. Planer styr genom restriktioner av majligheter, vilket gor det utlasbart
vad som inte ar tillatet, men inte vad som faktiskt kommer att ske (dven om detta ofta kan
antas). Planen i sig kan alltsa inte ses som en exakt forutsagelse av framtiden. Sommer (2002)
argumenterar pa ett liknande satt, da han skriver att detaljplaner snarare definierar granser &n
mojligheter, vilket innebér att en DP medfor ett spann av mojliga styrkor av paverkan. Utifran
detta argumenterar han for att i fall dar otydligheter inte beskrivs ingdende kan en fiktiv
precision i bedémningsmaterialet skapas, vilket kan fa forédande konsekvenser. Sommer
tillagger att det ar viktigt att folja upp beslutet efter en tid, nar ny information framkommit om
dess effekter. Detta for att verksamheten skall kunna anpassa sig for att minimera sin negativa
paverkan och aven ge ny kunskap for bedomaren. Pa sa satt blir MKB-verktyget alltbattre
efterhand som ny erfarenhet samlas in, men & andra sidan kraver uppfoljningsarbetet resurser,

och nyttan av uppfoljningsarbete ar idag inte helt klarlagt.

Likheter mellan MKB och behovsbeddmning

Saval behovsbedomningar som MKB ar kvalificerade antaganden om vad som kan komma
att ske i framtiden. For att de ska bli sa korrekta som mojligt kravs att planen satts i sitt
sammanhang och att den eller de som utfor bedomningen har kunskap inom ett flertal omraden,
da aspekterna som bedéms i MKB innefattar saval miljoeffekter som kulturarv.
Behovsbeddmningen resulterar i en bedémning att planens miljopaverkan antas vara sa stora
att en MKB behdvs; jamfort med en MKB som pa ett tydligare satt skall beskriva och
analysera mojliga konsekvenser av planen.

Pa grund av detaljplanens laga forutsagbarhet forordar Emmelin (2007a) att tva majliga
alternativ skall analyseras i en plan-MKB, vilka spanner 6ver planens osakerhetsintervall. Han
menar att bedomningen bor ske utifran ett worst case scenario och ett best case scenario. Men
troligen kommer bedomningen i praktiken utgd fran det alternativ som passar den
argumentation som planeraren vill framféra bést. Samtidigt betonar han att osékerheten i
beddmningen &r véldigt stor. Han skriver i ett exempel: "att forutse pendlingsmdnster, antal
hushall med mer an en bil, vem som kommer att kopa miljobilar eller andra fragor, samt
sannolikheten for att en bestamd andel trafik faktiskt kommer att ske med bat [exemplet

handlade om baéttrafik] dr varken meningsfullt eller vél anvénd tid” (s. 209). Han gar dven hart
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at utsikterna for att kunna diskutera hillbarhet i en MKB: “att gora ansprak pa att forutsaga
precisa miljoeffekter eller &nnu vérre, att avgdra om planen ér *hallbar’, ar uppenbart orimligt.”
(s. 209). Detta problem torde finnas &ven for behovsbedémningar.

Wallentinus (2007a) poangterar vikten av genomsiktlighet i en MKB, vilket innebar att
aven en person som inte varit delaktig i arbetet med att utarbeta en MKB skall kunna félja
vérderingen av effekter “baklédnges”. P4 sa sitt frimjas Oppenhet i arbetet och mojligheten for
granskaren att dra egna slutsatser utifran grundmaterialet. I grunden ar detta en demokratifraga,
som motverkar att stanga ute intresserade medborgare, vilket &ven bor vara efterstravansvért

i behovsbeddmningsprocessen.

Kritik av dagens system

Miljokonsekvensbeskrivningar bygger mycket pa utredarens kunskap och erfarenhet samt att
de som granskar dokumentet och processen har en objektiv och omfattande kunskap om
planen och dess omgivning, for att pa sa satt kunna uppmarksamma brister och fel. Skéarbéack
och Rundcrantz skriver att ”lagstiftningen sdger mest att miljoeffekterna inte far
bli ’oacceptabla’. Det dr foljaktligen tillatet i varje projekt att *forstdra’ nagot lite.” och
argumenterar for att lagstiftningen p4 sd sétt sanktionerar ”den gradvisa miljoforsdmring som
blir summaeffekten av flera projekt” (Skirbick och Rundcrantz 2007, s. 300). De ir alltsa
kritiska till hur lagen forhaller sig till hur stor en miljopaverkan fran en plan far vara, och
kritiserar &ven att den sallan sammanvags med befintlig eller framtida paverkan fran en annan
plan. Séaledes anser de att kumulativa effekter inte far en tillrackligt tydlig roll i bedomningen.

Uppfattningen att alla planer har en paverkan pa miljon delas med Emmelin som skriver
att ’det bor stéllas krav pa stringent argumentation fran den som vill hdvda att en plan inte har
nagon betydande miljopaverkan. Annars saknar forsiktighetsprincipen konkret mening”
(Emmelin 2007a, ss. 204-205). Vid en granskning av forsiktighetsprincipen (2 kap. 3 § MB)
ar det dock tydligt att kraven om att minimera miljopaverkan enligt 2 kap. 7 § MB enbart
galler i den utstrackning det kan anses rimligt att uppfylla dem. Kravens rimlighet bedoms da
genom en skalighetsavvégning, dar proportionerna av den mojliga nyttan vags mot kostnaden
for de forsiktighetsmatt som kan foretas (Kruse u.a.).

Emmelin och Lerman (2006) menade att antalet MKB som skulle utféras i Sverige enligt
dé gillande praxis var for hog, och ansdg att detta lett till “brister i alla moment frén

avgransning till uppfoljning” (s. 44). Mingden anségs dven innebéra en brist péd respekt for
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storre projekt och planer. De lyfter att en ”’vdl genomford” MKB kraver sa mycket resurser att
det enbart skall goras pa “verkligt betydelsefulla projekt”. De lyfter att scoping, eller
avgransning, ar en vasentlig process som inte gjordes pa ett systematiskt satt, &ven om de
menar att reglerna for planer och program i detta avseende var tydligare &n for verksamheter.

Att det saknas kvalitetskontroll ansag Emmelin och Lerman bero pa att ansvaret for MKB
legat pa flera enheter inom lansstyrelsen och att antalet MKB hindrat kontroller i alla skeden
av drenden. Detta menar de kan leda till att kraven &r olika fokuserade i olika delar av landet.
De ansdg dven att bristen pd kvalitetskontroll och uppfoljning innebar en “minimal
aterkoppling” till utforare, vilket kan resultera i att felsteg begas i onddan (Emmelin och
Lerman 2006).

2.1.2 Miljo

Under de senaste decennierna har miljofragan blivit en allt stérre del av manga organisationers
arbete och idag diskuteras miljoproblem pa flertalet nivaer. Historiskt gar det att saga att natur-
och miljoskydd har gatt fran att vara reaktivt till att framja ett proaktivt forhallningssatt
(Hilding-Rydevik 2007, s. 189) och fokus har gatt fran att bedoma vad enstaka idkare far
sldppa ut (emissioner) mot vad den lokala miljon kan ta emot (immisioner) (Warnbéack &
Wallentinus 2007).

For att bedoma vad som kan anses vara en betydande miljopaverkan ar det intressant att
fortydliga vad som egentligen menas med konceptet miljo. Inneborden av miljo skiljer sig at
beroende pa sammanhang, och inom MKB-Ilagstiftningen &r det tydligt att betydelsen har
vidgats fran att relatera enbart till naturen, till att &ven omfatta kulturella och historiska varden
(Millberg 2015). Wallentinus (2007a) ger en mojlig forklaring till detta. Han menar att
begreppet miljo kan i Sverige tolkas som antingen gron (vilket beskriver naturen pa land och
dess ekologi), bld (som innefattar naturen i vattnet och dess ekologi) samt svart (vilket
relaterar till olika fororeningar). Pa engelska kan dock begreppet environment tolkas
som “omgivning” eller “omvirld”. Konceptet MKB ar inte en svensk idé, utan kommer fran
engelsktalande omraden, vilket idag kan forklara varfor en MKB aven inbegriper aspekter
som vanligtvis inte skulle klassas som miljoaspekter i Sverige — exempelvis kultur, landskap,

sociala fragor etc.
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Forutom att begreppet miljo kan innebara flera saker beroende pa kontext, kan dven
bedémningen av vad som anses negativt (och hur negativt det anses vara) utga ifran olika
synvinklar — finns miljon till f6r ménniskan, for individer som tillsammans utgdr “naturen”

eller har systemen som naturen utgor ett egenvarde? Detta beskrivs ndrmare i stycke 2.1.5.

2.1.3 Hallbarhet

Syftet med en miljébedémning &r att integrera miljoaspekter i planen eller programmet sa att
en hallbar utveckling framjas (MB 6 kap. § 11). EU-direktivet (2001/42/EG) anser aven att
syftet ar att sorja for en hog niva pa skyddet av miljon. Detta géller nar kommunen antagit att
planen kan medféra en betydande miljopaverkan. Behovsbeddmningens syfte ar inte lika
tydligt definierat, men den kan antas mojliggora att alla detaljplaner anpassas for att minska
sin paverkan, eller atminstone uppmarksammar planhandlaggare pa den miljopaverkan som
kan komma att ske till foljd av en plan for att pa sa sétt framja en hallbar utveckling. Detta ar
1 enlighet med regeringens skrivelse 2003/04:129: ... alla politiska beslut skall utformas pa
ett satt som beaktar de ekonomiska, sociala och miljomassiga konsekvenserna i ett langre
tidsperspektiv. Strategin for hallbar utveckling betonar vikten av ekonomiska framsteg, social
rittvisa och skydd av miljon (rskr. 2003/04:129, s. 7).

Detta stycke kommer dock visa att det rader en viss oenighet om vad begreppet hallbarhet
egentligen inneb&r. Emmelin och Lerman (2006) skriver att det & mojligt for olika aktorer att
valja vilka aspekter som bor lyftas in i en beddmning om vad som &r hallbart. De menar aven
att den géangse uppfattning som finns (och beskrivs i detta stycke under rubriken Tre
dimensioner) gjort att miljésidan i vissa fall kunnat pressas tillbaka for att istallet fokusera pa
ekonomiska och sociala fragor. Enligt dessa ar hallbar utveckling framst ett begrepp av
politisk karaktir som inte kan “operationaliseras” av experter, samtidigt som de betonar att

det finns flera vagar till hallbarhet.

Tre dimensioner av hallbar utveckling

Hallbarhetsbegreppet springer ursprungligen fran ekologisk teori, dar det definieras som ett
system som haller sig inom sin barférmaga — konsumtionen overstiger inte systemets
langsiktiga barformaga. Hur detta skall goras inom ramen for samhéllets uppbyggnad ar inte

helt tydligt, speciellt inte da begreppet i dess mer spridda version anvands som en analogi for
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en kombination av social, ekonomisk och miljomaéssig utveckling (Emmelin och Lerman
2006).

Ett vanligt satt att visualisera hallbar utveckling pa allman policyniva utgar fran
Brundtlandkommissionens modell, dar ekologisk, social och ekonomisk utveckling sker
samtidigt (se bild till vanster i figur 2). Det ar dock langt ifran klarlagt att dessa verkligen &r
mojliga parallellt, men det bygger pa tanken att det, trots motsattningen mellan de tre
dimensionerna, finns win-win-l6sningar att uppna. Nér policy anses vara forenlig med hallbar
utveckling menas ofta att en avvéagning skett mellan dimensionerna, men det forklaras séallan
hur detta skall ga till (Emmelin och Lerman 2006). | modellen definieras hallbar utveckling
som “utveckling som tillgodoser dagens behov utan att d4ventyra kommande generationers
mojligheter att tillgodose sina behov” (WCED 1987, 1:27).

Ett alternativt satt att se pa hallbarhet, den ekologiska modellen, visualiseras i mitten av
figur 2. Denna dominerar inom “miljoparadigmet” — ett synsatt dar det &r naturen som satter
granser och déar de tre dimensionerna inte ar likvardiga (Emmelin och Lerman 2006). Denna
tolkning menar att det ar grundlaggande att den ekologiska hallbarheten uppfylls, for att nagot
skall vara langsiktigt hallbart.

Pa motsvarande satt gar det att argumentera for att ekonomisk tillvéaxt dr en nddvandighet
for hallbar utveckling, da det ar ekonomin som satter granser for vilka ambitioner som ett
samhalle kan ha nar planer for miljovard och valfard utarbetas (Emmelin och Lerman 2006).

Denna ekonomiska modell ses till hdger i figur 2.

Efterstriavad Ekologisk dimension Ekonomisk

Ekologisk hz’illbiarhet Ekonomisk "vad naturen tal" tillvixt

dimension ——_———__ dimension Efterstriavad Efterstriavad
% | Y hallbarhet | héllbarhet
3 - ". /' "4
Social Social — Ekonomisk  Social . Ekologisk
dimension dimension dimension dimension dimension

figur 2. T.V: Brundtlandmodellen av hallbar utveckling (efter Emmelin och Lerman 2006, s. 22). | mitten: Den ekologiska
modellen av hallbar utveckling (efter Emmelin och Lerman 2006, s. 23). T.H: Den ekonomiska modellen av hallbar utveckling
(efter Emmelin och Lerman 2006, s. 23)
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Den svenska offentlighetens tolkning av héllbar utveckling

Regeringens skrivelse 2003/04:129 definierar det hallbara samhillet som “ett samhille dir
ekonomisk utveckling, social valfard och sammanhallning forenas med en god miljo.
Samhallet tillfredsstaller sina aktuella behov utan att &ventyra kommande generationers
mojligheter att tillfredsstélla sina behov (rskr. 2003/04:129, s. 7)” men betonar att manniskor
och miljo &r dess viktigaste resurser, vilka satter ramar inom vilka samhallet kan formas.

En sadan utveckling bygger pa insikten att naturen har ett skyddsvarde och att manniskans
rétt att fordndra och bruka naturen &r forenad med ett ansvar for att forvalta naturen val. Att
visionen om en hallbar utveckling skall paverka ”gemenskapens politik och verksamhet” &r
beskrivet i Artikel 2:4 i Amsterdamfordraget.

Bengtsson m.fl. skriver i lagtolken Zeteos kommentarer till 1 kap. 1 8 MB att balkens
bestdammelser innebéar att naturen inte bara skall skyddas som livsmiljo for ménniskan utan
ocksa for att den anses ha ett egenvarde. Livsbetingelserna for det biologiska livet skall genom
balkens bestammelser uppratthallas till gagn for framtidens varld. Férutom balkens skrivelse
finns dven de nationella miljémalen, vilka konkretiserats genom miljokvalitetsmal. Begreppet
héallbar utveckling anvéands enligt Bengtsson m.fl. for att skapa en brygga mellan dessa
miljokvalitetsmal och miljobalkens regelverk (Bengtsson et. al. 2017a). Propositionen for
miljobalken beskriver att miljomalen skall ge ledning vid tillampningen av miljobalken
avseende vad en hallbar utveckling innebar (prop. 1997/98:45).

2.1.4 Planeringsprocessen
I Sverige ar det den lokala kommunen som ska styra 6ver planldaggningen av mark- och
vattenomraden inom dess gréanser, vilket ar allmant kant som det kommunala planmonopolet
(1 kap. 2 8 PBL). Detta innebdr att kommunen har befogenhet att anta och &ndra planer, samt
besluta om nér planldggning skall ske. Méjligheten att dverklaga ett kommunalt beslut om
exempelvis detaljplan ar svart, dock kan det bli féremal for forvaltningsbesvar, da provningen
endast sker for att granska om beslutet skett enligt géallande rattsregler. 1 dessa fall kan den
provande instansen inte &ndra i planen; den &r begransad till att antingen befasta eller upphédva
planen (Blomberg och Gunnarsson 2017a).

Kommunen styr planldggningen bland annat genom att besluta om detaljplaner (DP), vilka

ger forutsattningar for exploatdrer att bygga och utforma utrymmen inom kommunen. Varje
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DP galler inom ett mindre omrade, anpassat till planens syfte (4 kap. 32 § PBL). For varje DP
ska kommunen uppratta en plankarta och en beskrivning av hur planen skall forstas och
genomforas (4 kap. 30 & 31 88). Det &r dock endast plankartan till den antagna detaljplanen
som &r det juridiskt bindande dokumentet (Boverket 2014a). Aven om detaljplaner ar de
bindande dokumenten gors planer aven pa mer 6vergripande niva. Ur miljoperspektiv ar

foljande vérda att namna:

O Regionplaner, vilka skapas av ett regionplaneorgan som pa regeringens uppdrag
skall samordna oversiktlig planering mellan kommuner, alternativt utreda fragor
om anvandning av mark och vatten som berér angar flera kommuner (7 kap. 1 §
PBL). Regionplanen &r vagledande, men inte bindande (Blomberg och
Gunnarsson u.a. a). De ska dock miljébedémas (Léansstyrelsen Stockholm u.a. a)

O Oversiktsplaner (OP), vilka gors internt inom kommunen for att beskriva
kommunens framtida utveckling. Planerna ska normalt sett miljobedémas
(Boverket 2016b), men &r inte bindande (3 kap. 3 § PBL).

O Fordjupade 6versiktsplaner (FOP) andrar den kommunala éversiktsplanen for det
omrade som FOP hanterar. Planen skall konsekvensbedémas pa samma sétt som

en OP, och ar p& samma sitt inte juridiskt bindande (Lunds kommun u.a.).

Utifran den Gversiktliga planeringen kan sedan detaljplaneringen styras i tatorter, medan
begransade omraden som saknar detaljplan kan regleras genom omradesbestammelser. Till
skillnad fran detaljplaner skall omradesbestammelser aldrig miljobedémas (Léansstyrelsen
Stockholm u.a. a), men de ar inte heller lika detaljerade och uttdmmande som en DP (Boverket
2014b).

Planmonopolet &r alltsd karnan i det kommunala sjélvstyret men trots detta &ar
beslutanderatten inte helt obegransad. Hur exploateringen av mark- eller vattenomraden
utformas ar av stor vikt for miljon och kommunens invanare. Darfor finns det foreskrifter som
reglerar hur en plan ska upprattas och vad den ska innehalla i Plan- och bygglagen (PBL).
Regleringen av hur marken anvénds och av bebyggelsens utformning i en kommun sker
genom detaljplaner, vilka ar bindande under genomférandetiden (1 kap. 3 8§ 2 st. och 5 kap.

11 § PBL). Dar beskrivs vilken exploatering av mark- eller vattenomraden som ar tillaten och
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pa sa satt avgor detaljplanen ramverket for den verksamhet som kommer bedrivas inom
omradet.

Det star beskrivet i PBL att prévningen skall ta hansyn till saval allmanna som enskilda
intressen, och planliggningen skall “syfta till att mark- och vattenomraden anvands for det
eller de andamal som omradena ar mest lampade for med hansyn till beskaffenhet, lage och
behov ” (2 kap. 2 § PBL). Samma paragraf refererar till att bestimmelser om hushéllning med
resurser enligt 3 kap. och 4 kap. 1-8 8§ MB skall tillampas. Blomberg och Gunnarsson skriver
att miljobalken (MB) och PBL galler ofta parallellt och exemplifierar med att en verksamhet
inom ett detaljplanelagt industriomrade fortfarande kan fa avslag pa sin tillstindsansokan, da
denna sker inom miljébalkens bestammelser. 2 kap. 10 § PBL anger att &ven miljokvalitets-
normerna i 5 kap. MB ska foljas vid planlaggning. Arenden kopplade till PBL skall ocksa
iaktta forsiktighetsprincipen (2 kap. 3 § MB), da principen ar unionsrattsligt reglerad
(Blomberg och Gunnarsson 2017b).

PBL:s regler om miljéhansyn ar enligt Millberg mer allmant hallna &n MB:s allméanna
hansynsregler, dar hon poangterar att PBL inte har ett "renodlat miljosyfte”. Detta innebdr att
exempelvis ekonomisk tillvaxt och effektiv konkurrens ocksa skall framjas vid planeringen
och séledes kan intressen ofta sta emot varandra. Intressen som ska framjas kan till viss del
aven vara oforenliga (Millberg 2015).

Att planeringen innefattar en avvégning mellan intressen har &ven Emmelin lyft. Han
skriver att ”det ligger en inneboende motsittning mellan ett konsekvensetiskt forhallningssétt
— "att tinka efter fore” — och entreprendrens eller den politiska samhallsbyggarens handlande,
som ofta bygger pa intuition och pa férmagan att gripa en chans” (Emmelin 2007b, s. 319).
En plan upprattas just for att en kommun skall férandra ett begransat omrade till foljd av att
kommunen sjalv, eller en exploatdr, vill anvanda omradet till nagot annat &n vad det ar idag.
Samtidigt bor forandringen inte vara sa stor att den forstor for mojliga framtida utnyttjande.
For denna avvégning finns MKB som ett redskap for att skapa béttre beslutsunderlag.
Emmelin poangterar att det inte &r ett redskap for att fatta beslut om svara avvagningar. Det
ar fortfarande upp till politikerna att avgora beddomningen (Emmelin 2007b).

Vidare beskriver Emmelin MKB som att vara mellan tva paradigm - miljoparadigm och
planeringsparadigm. Han beskriver miljoparadigmet som ett naturvetenskapligt

forhallningssatt, dar det ar tydligt vad som &r halsosamt. Har &r naturens talighet central.
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Synséttet satter miljon i fokus och ett gott beslut &r grundat pa béasta mojliga vetenskapliga
beddmning. For att gora denna bedémning ar expertkunskap och central éverblick avgérande.
Miljon &r ur detta perspektiv en kollektiv nyttighet som tillsammans med dess egenvérde utgor
fundamentala utgangspunkter att utga ifran. Planeringsparadigmet bygger daremot pa insikten
att beslut om markanvéandning skall vila pa en avvagning mellan olika legitima intressen.
Beslut anses vara bra om de foljer av en process dar flera intressen inkluderats och
bedomningen vilar pa sakkunnigt underlag och en representativ demokratisk férsamlings
beslut (Emmelin 2007b).

Emmelin ser en risk att miljoparadigmets syn kan anvandas for att stoppa forandring,
snarare an att styra den. Samtidigt kan planeringsparadigmet leda till en 6vertro pa vad som
ar mojligt. Han menar att utvecklingen har gett miljoparadigmet en éverordnad roll da det ar
miljomal och miljokvalitetsnormer som skall ge mal och granser for en acceptabel utveckling
(Emmelin 2007b).

Beroende pa vad kommunen kommer fram till i sin beddmning av om planen kan antas
medfdra en betydande miljopaverkan, skall olika forfaranden i detaljplaneprocessen anvéandas.
I 5 kap. 7 8 3 p. PBL star att om planen antas medfcra en betydande miljopaverkan skall ett
utokat forfarande anvéandas. Detta innebar exempelvis att kommunen infor samrad ska
kungora forslaget till planen i en ortstidning. Sjadlva samradet skall uppfylla vissa
bestammelser i miljobalken. Efter samradet ska kommunen besvara alla synpunkter som
kommit in i en samradsredogdrelse, och de synpunkter som inte beaktas skall motiveras
(Boverket 2014c).

Behovsbhedomningen bor utforas av tjanstepersoner for att pa sa satt undvika politisk
fargning, men det ar sedan kommunpolitikerna som godkanner tjanstepersonens beddémning
genom att anta planen.

Skérbdck och Rundcrantz (2007) anser att alltmer av den fysiska planeringen sker
som “forhandsplanering”, vilket innebér att planeringen sker innan den offentliga processen
startar. Detta innebdr att intresseforesprakare som tidigare kunnat yttra sig tidigt i
planprocessen nu forst involveras sent, i vissa fall forst efter ett avgorande 6verenskommelser
har traffats (s. 301). Pa sa satt riskerar sakkunskapens mojlighet att paverka planeringen

minska, vilket kan leda till att méjliga I6sningar pa problem forbises.
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Foljder nar betydande miljopaverkan kan antas

Kommunens beddmning av huruvida en plan kan antas medftra en betydande miljopaverkan
eller ej &r direkt kopplat till om planen skall miljobedémas i form av en MKB eller ej (Diddn
et al. 2016). Att genomfora en miljokonsekvensbeskrivning innebér ofta ett stort arbete som
kraver mycket resurser av kommunen. Bland annat pd grund av detta finns behovs-
beddmningen som ett medel for att undvika omfattande utredningar for planer dar extra arbete
inte ar befogat. Men det finns en risk att kommuner undervéarderar planens majliga paverkan,
for att pa sa sétt undvika den extra kostnaden som en MKB medfor. Som det ser ut idag ar det
Lansstyrelsen som ska samrada med kommunen infor att behovsbedémningen gors for att pa
sa satt forhindra att detta sker.

De regleringar som omfattar en MKB for en plan beskrivs i 6 kap. 12 § MB, och innefattar
forutom beskrivningar av platsen och planens antagna betydande miljopaverkan med
avseende pa ett antal aspekter dven en beskrivning av de atgarder som planeras for att
minimera paverkan samt for att géra uppféljning av paverkan. Lagen foreskriver dven att
kommunen efter planens antagande skall redovisa vilka atgarder som avses vidtas for att folja
upp och dvervaka den betydande miljopaverkan som planen medfor (6 kap. 16 § MB).

Aven i fall dar behovsbeddomningen kommit fram till att planen inte kan antas medféra en
betydande miljopaverkan skall en uppféljning ske, enligt 6 kap. 18 § MB. Det saknas dock
specifika krav pa hur detta uppféljningsarbete ska se ut, och forarbetena till lagen menar att
det ar lampligt att implementera denna uppféljning i den normala planeringscykeln, vilken

kan hantera flera planer samtidigt (Bengtsson et al. 2017b).

2.1.5 Andra perspektiv pa miljobedomningar

Detta avsnitt har redovisat viktiga perspektiv pa syftet med miljobedémningar, men det finns
fler perspektiv som en beddmning kan ses utifrdn. Det tydligaste ar den stravan efter
ekonomisk tillvaxt som genomsyrar samhéllets ideal, men som inte samspelar med stréavan
efter hallbar utveckling. Exempelvis menar delegationen for hallbara stdder att “Hallbar
utveckling [inte har] integrerats i de ekonomiska systemvillkoren och darfor inte heller tagits
in 1 mittfdran 1 nationell och internationell ekonomisk politisk debatt” (Delegationen for
hallbara stader 2012, s. 11). Utifran ett ekonomiskt perspektiv kan en behovsbeddmning anses
fylla den funktionen att den forhindrar att en plan stoppas eller skjuts upp i onddan, for att

21



dess miljoaspekter inte utretts tillrackligt. Samtidigt bor bedémningen ske sa snabbt och
effektivt som mojligt, och aldrig resultera i att planen antas medféra en betydande
miljopaverkan om sa inte ar fallet; da ett sddant antagande medfor extra utgifter. Detta
ekonomiska tryck pa miljobedémningar kan gora att de insatser som gors stravar efter en sa
positiv miljoeffekt som mojligt till ett sa lagt pris som mojligt.

Det bor anses vara rimligt att liknande processer kan samkoras, for att pa sa satt mojliggora
att dessa kan paverka varandra och undvika att samma arbete utférs tva ganger. Denna
processeffektivitet mojliggor aven att resultatet fran en utredning kan anvandas for flera
arbeten. For att detta skall vara mojligt kravs en dvergripande, strategisk, syn pa planarbetet
och ett system dé&r utredningar &r lattillgangliga.

En mer filosofisk syn pa miljobedémningar presenteras i Anna Forsséns mastersarbete
Miljoetiska forhallningssatt i planeringen (2017). Dér presenteras tre huvudindelningar av hur
en kan se pa naturen — antropocentrism, biocentrism och ekocentrism. Tabell 2 beskriver
denna modell dversiktligt. Varje bedomare har sin syn pa naturens funktion, och denna syn
kan paverka vad bedémningen fokuserar pa.

Tabell 2. Tre olika natursyner (efter Forssén (2017), sid. 15)

Varldsbild Natursyn Definition
Méanniskocentrerad Antropocentrism Enbart méanniskan tillerkanns ett
véarldsbild egenvarde och naturen har
endast ett instrumentellt varde.
Icke-manniskocentrerad Biocentrism Alla enskilda entiteter har ett
varldsbild egenvérde eller &r moraliskt
signifikanta.
Icke-méanniskocentrerad Ekocentrism Férutom alla levande varelser
varldsbild har ocksé ekologiska helheter,
sdsom arter, ekosystem, berg och
floder ett egenvarde eller &r
moraliskt signifikanta.

2.2 Lagstiftning, riktlinjer och praxis fér behovsbeddémningar

Forutom de intressen och onskemal som en planerare bor ta hansyn till i sin
paverkansbedomning som presenterats i 2.1 finns starka lagkrav som sétter upp ett ramverk
inom vilken bedémningen maste ske. Detta avsnitt presenterar dels denna lagstiftning, men

aven de av riksdagen beslutade miljomalen som kan komma att paverka bedémningen, samt
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de rekommendationer och forsok till gemensamma bedémningsmetoder som gjorts av

myndigheter och kommuner.

2.2.1 Miljomal
Till grund for miljopolitiken ligger 16 nationella miljomal samt 24 etappmal med stegvisa
preciseringar av hur miljomalen kan uppfyllas. Samtliga kan anses relevanta att utgar ifran

vid en paverkansheddmning, men har presenteras de som anses viktigast.

God bebyggd milj6

En viktig del i det gemensammas miljoarbete ar hur stader utformas, da strukturer som skapas
idag kan komma att besta under lang tid framéver. Denna insikt har bland annat lett till ett
nationellt miljokvalitetsmal — god bebyggd miljo, som inbegriper etappmal for att den
bebyggda miljon skall vara utformad sé att “en 1angsiktigt god hushallning med mark, vatten
och andra resurser frimjas” (Naturvardsverket 2016a). Naturvéirdsverkets definition av malet

ar att:

Stader, tatorter och annan bebyggd miljo ska utgdra en god och halsosam livsmiljo
samt medverka till en god regional och global miljo. Natur- och kulturvérden ska
tas till vara och utvecklas. Byggnader och anléggningar ska lokaliseras och
utformas pa ett miljéanpassat satt och sa att en langsiktigt god hushallning med

mark, vatten och andra resurser framjas.
- Riksdagens definition av malet (Naturvardsverket 2016b)

Naturvardsverket (2012) beskriver malet som “ett komplext mal med flera synergier, men
ocksa potentiella konflikter med andra miljokvalitetsmal och inte minst andra samhéallsmal”
och poangterar att planeringsunderlag &r viktiga verktyg for att na malet. Ett viktigt medel for
att forbattra miljon beddms vara att utveckla metoder och kunskapsunderlag foér vérderingar,
vilka aven bor malgruppsanpassas for exempelvis exploatorer, politiker och tjanstepersoner.
Naturvardsverket anser att brister i underlag gallande naturens biologiska varde samt
samhallens sociala och kulturella véarden ofta leder till att planer beslutas utan tillrackliga

underlag.

Generationsmalet

Mailet beskrivs som ett “inriktningsmal for miljopolitiken” och ar egentligen inte ett av de
sexton miljomalen. Det innebér att “forutsdttningarna for att 16sa miljéproblemen skall nds

inom en generation efter att systemet infordes 19997, vilka saledes skulle vara uppfyllda ar
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2020. Malet anger att miljopolitiken skall fokusera pa att se till att ekosystem aterhamtar sig;
biologisk mangfald bevaras; manniskors halsa utsatts for minimal negativ miljopaverkan;
kretslopp ar resurseffektiva; naturresurser hushalls; andel férnybar energi okar samt att
konsumtionsmonster orsakar sa sma miljo- och hélsoproblem som majligt (Naturvardsverket
2016c¢).

2.2.2 Lagrum

Nedan presenteras det lagrum som utgdr ramverket, vilket kommunerna maste halla sig inom
da en behovsbeddmning skall goras. Stycket borjar med en redovisning av hur EU-direktiv
implementerats i svensk lagstiftning, sedan kommer lagstiftarens syfte med en
behovsbeddmning beskrivas.

Det kommer att bli tydligt att begreppet betydande miljopaverkan ar centralt; varfor lagens
syn pa detta kommer att redovisas, foljt en beskrivning av de undantag som finns. Darnast
beskrivs hur ett antagande om betydande miljopaverkan paverkar planprocessen. De lagkrav
som géller for 6ppenhet mot allmanheten redovisas ocksa, samt vem som har rétt att 6verklaga
ett kommunalt beslut om behovsbedémningar. Stycket avslutas med en utblick och
sammanfattning av de viktigaste slutsatserna fran lagrummet. | de fall som ett tydliggérande
om lagstiftningen kan goéras genom att titta pd domslut frin MOD presenteras dessa fall i

texten.

EU-direktivets implementering i svensk lagstiftning
EG-direktivet 2001/42/EG (det sa kallade SEA-direktivet) utgor basen for dagens bedomning
av detaljplaners miljopaverkan i den svenska lagstiftningen. Dér star foljande:

Syftet med detta direktiv ar att sorja for en hog niva pa skyddet av miljon och bidra
till att integrera miljoaspekter i utarbetandet och antagandet av planer och program
for att framja en hallbar utveckling, genom att sakerstélla att en miljobedémning
genomfors i enlighet med detta direktiv for vissa planer och program som kan antas

medfora betydande miljopaverkan.
- EG-direktiv 2001/42/EG, artikel 1

Direktivet anger vilka planer som generellt ska anses medféra betydande miljépaverkan,
utifran vilken verksamhet de mojliggor. Aven planer som anger forutséttningar for kommande
tillstand for projekt enligt bilaga | och 11 till SEA-direktivet ska generellt anses medféra en

betydande miljopaverkan; likasa planer som kan antas paverka omraden enligt artikel 6 eller
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7 i art- och habitatdirektivet (92/43/EEG) (Didon et al. 2016). Uttrycket “ange forutsattningar
for kommande tillstdnd” tolkas enligt prop. 2003/04:116 (s. 37) som att planen begrénsar
utrymmet for kommande verksamhetstillstdnd. Det kan tolkas som att planen satter upp
vagledande kriterier for tillstindsmyndigheten (Didén et al. 2016).

Direktivet har dock en bestammelse (artikel 3 punkt 3) for vilka planer som det ar upp till
medlemsstaten ett besluta om de ska miljobedomas. Till denna kategori hor detaljplaner pa
grund av att planerna endast omfattar en begransad del av kommunen (Wik 2016). | Sverige
har detta implementerats genom att lata kommuner sjdlva besluta huruvida en detaljplan kan
antas ha en betydande miljopaverkan, genom att gora en behovsbeddomning.

MKB introducerades redan 1994 i dldre plan och bygglagen (1987:10; APBL), bland annat
till foljd av europaradets direktiv 85/337/EEG (det sa kallade MKB-direktivet). | samband
med detta konstaterade regeringen behovet av att kravet pA MKB borde bli en del i
detaljplaneforfarandet, da det passade med den ursprungliga avsikten med detaljplaner: att
préva mark- eller vattenomradens lamplighet for bebyggelse (Wik 2016). Fran propositionen
som ledde till inférandet av MKB i APBL ir det virt att lyfta foljande stycke: Det kan inte
rada nagon tvekan om att en atgard som har betydande miljopaverkan skall prévas genom
detaljplan och inte med st6d av den undantagsbestdimmelse som medger att prévning kan ske
1 samband med provning av ansdkan om bygglov eller forhandsbesked (1992/93:60, s 22).”
Saledes bor atgarden provas redan i detaljplanestadiet (Didon et al. 2016).

Den som ar MKB-utredare bor dock vara medveten som att proposition 2003/04:116 (s 26)
papekar att hansyn skall tas till att vissa frdgor kan bedomas battre pa andra nivaer i
beslutsprocessen for att undvika dubbelarbete vid MKB av detaljplaneprojekt. Detta kan av
kommunen anvéndas for att motivera vilka aspekter som skall lyftas i en detaljplans MKB.
Regeringen ansag i propositionen som inférde bestimmelserna om behovsbedémningen (prop.
2003/04:116) att ingen extra granskning av myndigheter och kommuner behdvdes for att
sdkerstdlla kvalitet; det star att dessa “forutsitts lojalt tillimpa lagarna. Detta tillsammans med
den centrala tillsynsmyndighetens roll och den 6ppna processen som mojliggor insyn ar
tillrackligt for att uppfylla direktivets krav pa kvalitetskontroll” (s. 41). Séledes har ingen
speciell myndighet fatt ansvar for att granska behovsbedémningar av planer.

Regleringen av miljobedomningar av detaljplaner gar att finna i plan- och bygglagen
(2010:900; PBL), miljobalken (1998:808; MB) och i MKB-forordningen (1998:905; MKBF).
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PBL har egna bestammelser om MKB utan att hanvisa till MB, vilket i forarbetena till MB
(prop. 1997/98:45, del 1, s 280) motiveras med att bestammelser i MB i forsta hand riktar sig
mot verksamheter for vilka art och omfattning av verksamheterna ar k&nda nar en MKB
upprattas, medan det for detaljplaner i PBL kan vara oklart vilka verksamheter som kan
komma att lokaliseras inom omradet. Pa grund av detta ansags det finnas ett behov av att
anpassa regleringen av MKB for detaljplaner efter forhallanden som galler vid fysisk
planering (prop. 2003/04:116, s 31). Dock skall aven bestammelser fran MB tillgodoses i
beddmningsprocessen. Andra lagrum som bor beaktas vid planering enligt plan- och
bygglagen (och kan anses relevanta for detta arbete) &r de grundldggande
hushallningsbestammelserna i 3 och 4 kap. MB och miljokvalitetsnormer i 5 kap. MB (Prop.
2009/10:215, s 83).

De bestimmelser om bedémning av vissa planers och programs miljopaverkan som
beskrivs i MB hittas i 6 kap. 11-18 88. Har specificeras bland annat innehall i planens MKB
och dar finns narmare fortydligande kring vilka planer som kan antas medftra en betydande
miljopaverkan. Dar star att ”N&r en myndighet eller kommun uppréttar eller &ndrar en plan
eller ett program, som kravs i lag eller annan forfattning, skall myndigheten eller kommunen
gora en miljobedémning av planen, programmet eller &ndringen, om dess genomfdrande kan

antas medfora en betydande miljopaverkan ...” (6 kap. 11 § MB (2004:606), min kursivering).

Syfte
Syftet med den lagstiftade miljobeddémningen &r att integrera miljoaspekter i planen for att

framja en hallbar utveckling (MB 6 kap. 11 § 2 st.). SEA-direktivet anger i artikel 1 att syftet
dven 4r att "allmént sorja for en hog niva pa miljoskyddet”.

Proposition 2003/04:116 anger att miljobedomningen av planen ska goras tidigt i
planeringsprocessen, men jamfért med MKB av en verksamhet kommer en miljébedémning
av en plan vara “mer Overgripande och allmidn” (s 39). Att medvetenhet om
miljokonsekvenserna kommer in i ett tidigt planeringsskede, och kan beaktas parallellt med
tekniska och ekonomiska fragor innan myndighetsprévningen tar vid och innan
handlingsfriheten begrénsas 6kar mojligheterna for att miljoaspekterna integreras i planarbetet
(Blomberg och Gunnarsson u.d. b). Detta for att det kan vara svart att gora andringar av planen
I ett sent skede (Wik 2016).
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Betydande miljopaverkan

Som namnts tidigare ar begreppet betydande miljopaverkan i 6 kap. 11 § MB (1998:808)
centralt. Lagstiftningen har bemyndigat regeringen att utfarda vissa bestdmmelser kring
behovsbeddmningen (6 kap. 11 § 3 st.), vilka presenteras i 4 § MKBF. Regeringen har har
meddelat bestdammelser om huruvida genomférandet av en detaljplan kan antas medféra
betydande miljopaverkan eller ej. Manga av bestammelserna stammar fran MKB- och SEA-
direktivet. Det som &r relevant for detta arbete star i fjarde paragrafens sista stycke, vilket
anger att detaljplaner enligt PBL antas medféra BMP om kommunen ”med beaktande av de
kriterier som anges i bilaga 4 till denna forordning finner att sa ar fallet. Detsamma géller nar
myndigheten eller kommunen gor endast mindre dndringar i sadana planer och program som
avses 1 forsta stycket.” Kommunen skall alltsa enligt 4 8 MKBF beakta de kriterier som anges
i forordningens bilaga 4 nar den gor sin bedémning. Om planen daremot innebar att omradet
kommer tas i ansprak for verksamhet som avses i 4 kap. 34 § 2 st. PBL ska kommunen tillampa
kriterierna i bilaga 2 till MKBF vid sin beddmning (Prop. 2013/14:126, s 76). De kriterier som
finns i bilaga 4 motsvaras av bilaga 11 i EG-direktivet EG2001/42/EG.

| MKBF 4 § 1 st. anges vilka planer som alltid ska antas medféra betydande miljopaverkan.
Wik (2016) skriver att "i dessa fall ar det mojligt att konstatera att planen eller programmet
ger upphov till betydande miljopaverkan utan att kriterierna i bilaga 4 behdver beaktas [min
kursivering]". Wik menar att det kan “presumeras” att en miljobedomning skall goras for
dessa planer, da de typiskt sett anger forutsattningar for kommande tillstdnd. Aven planer som
kan paverka ett Natura 2000-omrade bedoms utifran andra kriterier an bilaga 4 till MKBF.

Som jamforelse &r det vért att nd&mna vilka aspekter som bedéms i en MKB (6 kap. § 12 6
p. MB): biologisk mangfald, befolkning, manniskors hélsa, djurliv, vaxtliv, mark, vatten, luft,
klimatfaktorer, materiella tillgangar, landskap, bebyggelse, forn- och kulturlamningar och
annat kulturarv samt det inbordes forhallandet mellan dessa miljoaspekter. Att s& manga
aspekter i bedomningen relaterar till annat &n grén miljo [det vill saga miljofragor relaterade
till naturen] kommer av MKB-metodens anglosaxiska historia, dar begreppet environment
innefattar dven andra typer av miljofragor (Wallentinus 2007a).

| bedémningen om betydande paverkan pa miljon skall enligt prop. 1994/95:230 (s 77)
hansyn tas till bade projektets karaktar och omradets kanslighet. Samma utgangspunkter bor

gélla nar en bedémning gors for en detaljplan enligt PBL. Dock kommer (som tidigare ndmnts)
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hansynstaganden i miljobedémningar for planer se nagot annorlunda ut &n for verksamheter,
till foljd av att planer & mer dvergripande till sin natur (prop. 2003/04:116, s 38).

| mélet MOD P 11828-14 konstateras att bedémningen enligt RA 2005 ref. 44 fér ske fran
fall till fall med utgangspunkt i de fragor som miljokonsekvens-beskrivningen i det enskilda
fallet ska belysa. Bedomningen skall enligt malet utga fran MKBF bilaga 4, och dven beakta
vilken paverkan planen har pa omraden eller natur som har erkand nationell, gemenskaps-
eller internationell skyddsstatus. Kommunen skall &ven beakta de synpunkter som
framkommer under detaljplaneprocessen, men har ingen skyldighet att tillgodose dessa.

Ett viktigt begrepp inom MKB é&r nollalternativet, vilket ar ett alternativ som kan anses
galla om inte huvudalternativet sker och skall anvéndas for att séatta den foreslagna
forandringen i perspektiv. Denna jamforelse mellan huvud- och nollalternativ sker
underforstatt nar en bedémning av en plan gors, da en bedémning av vad som kommer ske
utgar frén ett jaimforande 14ge. Om detta "nollalternativ” i behovsbeddmningar kan anses vara
en nulagesbeskrivning, eller ett scenario dar nuvarande trender for omradet skrivs fram for att
folja en uppskattad utveckling diskuteras séllan i behovsbeddmningssammanhang. Det finns
dock minst ett domslut som hanterar detta: | malet MOD P 3495-13 granskades om
kommunen gjort en korrekt bedémning vid ett upphavande av en detaljplan, dar den kom fram
till att det inte innebar en betydande miljopaverkan. Domen konstaterade att bedémningen i
huvudsak ska relateras till den markanvandning som géllande detaljplan medger.
Bedomningen utgar alltsa ifran ett nollalternativ som innebar att den gamla planen ligger kvar.
Dé det gallde ett upphavande av detaljplan skulle frdgan om betydande miljopaverkan avgoras
utifran vad som kunde antas bli foljden av att detaljplanen inte upphavdes. Domstolen
beddmde att konsekvensen av kommunens beslut att upphdva detaljplanen i fallet var att
omradet blir oreglerat och att beslutet darmed inte ansdgs medféra nagon betydande
miljopaverkan. Detta eftersom att det inte innebar att omradet fick tas i ansprak for ndgon
sadan verksamhet eller atgard som anges i 4 kap. 34 § PBL. Skulle en sadan verksambhet vilja
etablera sig pa omradet hade en ny detaljplan kravts, och fragan om dennes miljopaverkan
skulle undersokas i den nya detaljplanen. Kommunen bor alltsa i sin bedémning anvanda ett
nollalternativ som utgar fran att nuvarande regleringar fortsatter galla, men det &r oklart hur
beddémningen skall relatera till mer oklara faktorer — exempelvis utveckling av samhallet och

forandrade omstandigheter pa platsen.
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Om DP innebér en uttkning av redan pagaende verksamhet skall bedomningen relateras
till aktuell markanvandning, vilket kan innebéra att det inte ar nddvandigt att uppratta en MKB
for detaljplaneandringen (Wik 2016). Undantag fran behovsbedémningen finns for vissa typer
av planer enligt 7 8 MKBF. Enligt 4 kap. 35 § och 5 kap. 7 a § PBL behdvs inte heller en
MKB for en DP om planen &verensstammer med Oversiktsplanen och lansstyrelsens
granskningsyttrande samt enbart géller en verksamhet som har, eller ska, tillstandsprovas
enligt 9 kap. 6 8 MB. Detta undantag kréaver att den MKB som finns beddéms vara aktuell och
tillracklig for detaljplanedrendet (Wik 2016).

Paverkan pa planprocessen

Regeringen har i 6 8 MKBF meddelat en bestammelse om ett inledande samrad for att avgora
om planen kan bli foremal for en miljobedémning. Dit skall de kommuner, lansstyrelser och
ovriga myndigheter som berdrs av planen bjudas in. Tillfélle skall ges att yttra sig avseende
planens miljopaverkan (Wik 2016). Samradet motiveras dven med att det kan ge kommunen
god vagledning i hur beddmningen kan géras (prop. 2003/04:116, s 38).

Leder kommunens bedémning fram till att genomfdrandet av detaljplanen kan antas
medfdra en betydande miljopaverkan skall kommunen gora en miljobedémning av planen,
vilket inbegriper ett uppréttande av en MKB (Didon et al. 2016). Om detaljplanen antas
medfdra betydande miljopaverkan galler dessutom enligt 5 kap. 7 § PBL bestammelser om
utokat planforfarande. Valets foljder visualiseras i figur 3. Nar en detaljplan uppréttas som
kraver en MKB skall bestammelser i 6 kap. MB tillampas (prop. 2009/10:215, s 84).

Samrad enligt 6 § Planen kan medfora Utokat plantorfarande
betydande —>
MKBF om miljopaverkan *MKB
planen kan antas
medfora en -
betydande Planen kan inte
miljopaverkan medféra betydande | —> | Standardférfarande
miljopaverkan

figur 3. Foljder av ett antagande om betydande miljépaverkan
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Forhallande till allmanheten

6 8§ 2 st. i MKB-forordningen séger att beddmningen skall redovisas i planérendet och vara
tillganglig for allmanheten. Wik menar att "bedémningen" i detta fall bor tolkas som att saval
skalen som sjalva utgangen av provningen ska redovisas (Wik 2016). Denna tolkning
overensstdammer med direktivet (2001/42/EG artikel 3.7): "Medlemsstaterna skall se till att de
slutsatser som foljer av punkt 5 ovan, inbegripet skélen till att inte krdva en miljobedémning
enligt artiklarna 4-9, gors tillgangliga for allméanheten.” Behovsbedémningen av en detaljplan

ska salunda utmynna i ett motiverat stallningstagande, vilket skall redovisas i planarendet.

Overklagan
Beddmningen kan inte 6verklagas nér den gjorts, utan det ar forst sedan planen antagits som

fragan om planen kan antas medféra en betydande miljopaverkan kan prévas rattsligt (Wik
2016). Vid prévningen av ett beslut om antagande av detaljplan kan brister i beslutsunderlaget
(vari MKB ar en del) vara skél for att beslutet att anta planen inte godtas (Blomberg och
Gunnarsson u.a. b) men varken kommunens eller Lansstyrelsens samradsyttrande géllande
antagande om betydande miljopaverkan gar att verklaga (MOD P 11828-14).

Ett exempel pa en DP som upphéavts av domstol finns i MOD 2014:4, dar domstolen ansag
att avsaknaden av en MKB i det fallet var en sadan brist i beslutsunderlaget att det fanns skal
att upphava kommunens beslut. Kommunen hade alltsa gjort bedémningen att planen inte
kunde antas medféra en betydande miljopaverkan, men domstolen beddmde att
genomforandet av planen skulle innebédra "en beaktansvérd risk™ for att den gronflackiga
paddans livsmiljo i omradet kunde komma att skadas eller forstoras. MOD fortydligade dven
att beddmningen av om en detaljplan kan antas medfora betydande miljopaverkan i huvudsak
skall relateras till den markanvandning som gallande detaljplan medger (Wik 2016).

Ett fortydligande kring vilken anledning som kan ligga bakom ett upphavande av en DP
till foljd av behovsbedémningen finns i mal MOD P 11828-14, dar det konstaterades att i fall
dar det kan anses finnas sa stora brister i kommunens beslutsunderlag for behovsbedémningen
att detaljplanen inte kan std fast, upphéavs planen. Detta bygger pa att Hogsta
forvaltningsdomstolen i RA 2005 ref. 44 sade att en utebliven eller alltfor bristfallig
miljokonsekvensbeskrivning kan vara skal for att ett beslut att anta en detaljplan inte kan
godtas. | mélet som var uppe i MOD granskades om detaljplanen kunde antas medféra en

sadan betydande miljopaverkan att en miljokonsekvensbeskrivning borde ha uppréttats, trots
30



att sa alltsa inte var fallet. Domstolen har alltsd mojlighet att upphava en antagen plan om den
anser att beslutsunderlaget i kommunens bedémning varit bristfalligt. Domstolen kan vid
sadana Overklaganden ta stallning till om planen kan antas innebdra en betydande
miljopéverkan (enl. MOD P 11828-14 och MOD 2014:4).

| malet MOD P 11599-14 hade kommunen bedémt att miljoaspekterna kunde integreras i
detaljplanen och att den darfor kan genomféras utan betydande miljopaverkan, vilket
domstolen bekraftade. | detta fall tittade domstolen pd om underlaget var tillrackligt for att
kunna utesluta att ett genomforande kunde ha en betydande miljopaverkan pa ett narliggande
Natura 2000-omradet.

Den anledning som kan finnas for att en domstol ska upphéva en antagen detaljplan med
anledning av dess behovsbeddmning &r alltsd om det gar att pavisa att kommunen inte haft
tillrackligt underlag vid beddmningen. Domstolen kan &ven granska om beslutet anses
felaktigt i fall dar tillracklig information varit tillganglig och da upphava planen med
motiveringen att en miljokonsekvensbeskrivning behdvts innan beslut om planen togs.

Om detaljplanen innebér att planomradet far tas i ansprak for verksamheter eller atgarder
som anges i 4 kap. 34 8 PBL kan ideella féreningar som avses i 16 kap. 13 § MB, enligt 13
kap. 12 § PBL, Overklaga ett beslut om en detaljplan som kan antas medféra en betydande
miljopaverkan. Denna méjlighet kommer av Arhuskonventionen, som stéller krav pa tillgang
till information, allménhetens deltagande i beslutsprocesser och mgjlighet till rattslig provning
i miljofragor (MOD P 9468-15).

Enligt 10 kap. kommunallagen (1977:299; KomL) bor sjalva planbeslutet kunna
Overklagas av varje kommunmedborgare, men det géller enbart om beslutet inte tillkommit i
laga ordning (10 kap 8 8 KomL). Dock géller detta inte i fall dar behovsbeddmningens slutsats
kan anses ha saknat betydelse for arendets utgang (Naturvardsverket 2009a).

Lansstyrelsens roll i detaljplaneprocessen &r, forutom att delta som samradspartner i
samrad, att besluta om planen skall Gverprévas eller inte (11 kap. 10 § PBL). Léansstyrelsen
ska Overprova beslutet om det: kan antas innebdra att riksintresse enligt MB inte tillgodoses;
miljokvalitetsnormer enligt MB inte foljs; strandskydd upphévs i strid med gallande
bestammelser; anvandning av mark- och vattenomraden som angar flera kommuner inte
samordnats pa ett lampligt satt; eller att bebyggelse blir olamplig med héansyn till manniskors

hélsa eller sdkerhet eller risken for olyckor, dversvamning eller erosion. Dessa kallas
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lansstyrelsens ingripandegrunder (Boverket 2017b) och innebdr att 1ansstyrelsen kan upphéva
hela, eller delar av, beslutet (Boverket 2017c). Dock ar detta endast mojligt om l&nsstyrelsen
tidigare har gett ett negativt planeringsbesked for den fraga som planeringsbeskedet avser,
eller om kommunen inte tillgodosett villkor som lansstyrelsen utférdat i samband med
planeringsbeskedet (Boverket 2017c).

Jarnas! anger att lansstyrelsen saknar befogenhet att dverklaga ett kommunalt beslut om att
avsta fran att goéra en behovsbeddmning eller att uppratta en MKB. Istéllet ar lansstyrelsens
uppgift vid samrad att bevaka de statliga intressena enl. 5 kap. 14 § PBL samt ge rad om hur
PBL skall tillampas.

Lansstyrelsen saknar alltsa en grund att ingripa om en miljobedémning saknas. Men
bedémningen kan innehalla ett formellt fel som ideella miljéorganisationer, sakégare och

ovriga berdrda kan patala vid ett 6verklagande till mark- och miljodomstol.

Sammanfattning

Lagstiftningen har inte klargjort hur stor paverkan ska vara for att den ska antas vara
betydande (Naturvardsverket 2009). Mdjligen beror detta pa svarigheten i att diktera en tydlig,
men samtidigt generell, grans for vad som kan anses vara betydande miljopaverkan. Istallet
avgors bedomningen av lokala beslutsfattare.

De aktorer och processer som anses uppfylla direktivets krav pa kvalitetskontroll for MKB
bestar dels i att kommuner forutsatts tillampa lagarna, dels genom den centrala
tillsynsmyndighetens roll och dels genom kravet pa en 6ppen process som mojliggor insyn
(prop. 2003/04:116).

Syftet med att miljobedéma planer &r enligt lagstiftningen att integrera miljoaspekter i
planen sa att en hallbar utveckling framjas. EU-direktivet vill dven att bestimmelsen skall
sorja for en hog niva pa miljoskyddet. Det anses vara 6nskvart att miljofragan lyfts tidigt i
detaljplanearbetet, innan lasningar kan forhindra maéjliga miljéanpassningar av planen. Pa sa
satt far miljébedomningen maximal effekt pa planarbetet.

Vissa planer skall alltid miljobedémas, andra maste behovsbedémas. Aven detaljplaner

som innebdr en mindre justering for en befintlig verksamhet ska bedémas, men det krévs inte

1 Jarnas, Ulla; enheten for dverklaganden och juridiskt stod p& Lansstyrelsen i Stockholms lan 2017. E-post 13
november 2017
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alltid en MKB. Ej heller om planen 6verensstammer med den géllande dversiktsplanen och
lansstyrelsens dartill horande granskningsyttrande. | annat fall anvands bilaga 4 till MKBF
och om detaljplanen lagger grunden for vissa typer av verksamheter anvands bilaga 2. Saledes
kravs det inte en miljobedémning av alla detaljplaner, men daremot en behovsbedémning som
skall resultera i ett beslut om planen kan anses kréva en miljobedémning (Wik 2016). Ett
samrad mellan kommun, lansstyrelse och relevanta myndigheter infér behovsbedomningen
sker for att underlatta beddmningsarbetet och fa in synpunkter pa planens miljopaverkan i ett
tidigt skede. Andra lagrum som relaterar till bedomningen av DP &r 3, 4 och 5 kap. MB.

Det beslut som kommunens behovsbeddémning leder till och bakomliggande orsaker skall
offentliggoras i det till detaljplanen horande planprogrammet for att garantera en oppen
process. Skulle nagon vilja Gverklaga bedémningens slutsats kan detta forst goras nar
kommunen fattat beslut om att anta detaljplanen. Tabell 3 nedan sammanfattar de
lagregleringar som namnts och vilka anses vara vérda att poangtera for att sedan relatera till

studiens resultat.

Tabell 3. Sammanfattning av lagens, propositioners samt dess tolkningars inverkan pa behovshedomningars ramverk
Inverkan Kaélla

Atgarden bor prévas redan i detaljplanestadiet Didén et al. 2016
Hansyn bor tas till att vissa fragor hanteras béattre pa andra nivaer i beslutsprocessen  Prop. 2003/04:116
Syftet med miljobeddmningar av detaljplaner ar att framja hallbar utveckling samt 6 kap. 11§ MB &

sorja for en hog niva pa miljoskyddet 2001/42/EG
Miljobedomning for detaljplaner &r mer dvergripande och allmén &n for verksamhet  Prop. 2013/14:126
Kommunen beddmer miljopéverkan utifran bilaga 4 i MKBF 4 8§ MKBF

For planer som inbegriper en verksamhet enl. 4:34 2 st. PBL pa sitt planomrade Prop. 2013/14:126

tillampas bilaga 2 till MKBF

For planer som enl. 4 § 1 st. MKBF alltid kan antas ha en betydande miljopéverkan ~ Wik 2016
behdvs ej en beddmning utifrén kriterier i bilaga 4 MKBF

For utvidgning av en verksamhet skall bedémningen utga ifran dagslaget Wik 2016

I beddmningen skall hansyn tas till projektets karaktar och omradets kanslighet Prop. 1994/94:230
Undantag finns for att gora en miljokonsekvensbeskrivning i fall som uppfyller 4:35 PBL &
kriterier i 4:35 PBL & 5:7a PBL. 5:7a PBL

Samrad skall ske med berérda kommuner, lansstyrelse och myndigheter for att 6 8§ MKBF
avgora om plan kan bli féremal for miljébedomning

Beddmningen skall redovisas i planarendet, och skall dé innefatta saval skal som 68 MKBF, Wik
utfall av behovsbeddmningen

Leder beddmningen till att en betydande miljopaverkan ej kan antas, trots att en MOD 2014:4

MKB behdvs, kan beslutet om planens antagande upphéavas
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2.2.3 Myndigheters rekommendationer

For att fa en sa bred bild som majligt av olika syner pa behovsbedémningen av detaljplaner
kommer det nu presenteras vad tva, for fragan relevanta, myndigheter givit ut i form av
skriftliga rad till de kommuner som star infor en behovsbeddmning. Boverket anses vara den
myndighet med mest ansvar for de planméssiga fragorna i beddmningen, medan
Naturvardsverket ses som mest kunnig i miljoéfragan. Myndigheternas funktion skulle kunna
sdagas vara att genom rad bistd kommuner i behovsbedémningsprocessen och gora
lagstiftningen mer lattforstaelig for icke-jurister. Inledningsvis vill jag lyfta vad Riksdagens
Revisorer skrev i sitt forslag till Riksdagen angaende Vagverket, Banverket och miljon 1999:

Miljokonsekvensbeskrivningar bor enligt revisorernas uppfattning inte bara ses
som ett dokument. An viktigare ar den process som leder fram till den féardiga

miljokonsekvensbeskrivningen.
Forslag till Riksdagen 1999/2000:RR2, s 14

Dé behovsbeddmningen kan ses som en del av processen som sa smaningom kan komma att
leda fram till en fardig miljokonsekvensbeskrivning ar detta citat vért att bara med sig i den
vidare lasningen av uppsatsen. Aven Roberts vittnar om att fokus alltfor ofta legat pé att arbeta
fram ett dokument, snarare an att nyttja processen som leder fram till dokumentet genom att

implementera dess slutsatser i planeringen av verksamheten.

Boverket
Boverket definierar behovsbeddémning i Miljobeddmningar fér planer enligt plan- och
bygglagen — en vagledning som “en ofta anvind bendmning pa den analys som leder fram till
stallningstagandet om huruvida en miljobeddmning behdver goras for planen eller inte”
(Boverket 2006, s. 18) och konstaterar att alla detaljplaner ska ... behovsbeddmas. | samtliga
fall ska behovsbeddmningen utga ifran kriterierna i forordningens bilaga 4.” (Boverket 2006,
s. 16) Bilagan skall anvéndas for att enskilt bedoma varje detaljplans genomférande.
Beddmningen skall goras i ett sa tidigt skede som mdjligt, och bedomningen skall goras
tillganglig for allménheten. Det racker dock med att enbart beslutet kungdrs. Om kommunen
skulle komma fram till att planen inte kan antas innebara en betydande miljopaverkan kan
bedémningsmaterialet anvandas for att beskriva planens miljopaverkan (Boverket 2006).

| vagledningen for planer enligt PBL beskriver Boverket hur bilaga 4 skall nyttjas vid

bedomningen. Det forsta avsnittet handlar om planens egenskaper; det andra riktar in sig pa
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typen av paverkan som kan komma att ske. Rekommendationen ar att bérja med det andra
avsnittet, da Boverket menar att om kommunen kommer fram till att en MKB behdvs redan
utifrdn andra avsnittet behover kriterierna 1 andra delen “knappast” anvéndas (s 19). Om
planen ar svarare att bedéma ger den forsta delen vagledning i hur olika paverkan skall viktas
utifran hur de behandlas i planen och dess egenskaper (Boverket 2006).

Boverket anger att behovsbeddémningen skall géras under planidéstadiet och kan ske i form
av ett tjansteutlatande eller genom en utredning (Boverket 2014d). Om planen medger en
anvandning av planomradet for verksamheter enligt 5 kap. 18 § PBL skall kriterier i bilaga 2
till MKBF anvéndas (Boverket 2006). Planer for dessa verksamheter ska inte automatiskt
antas medfora en betydande miljopaverkan, utan en behovsbedémning ska goras. Dessutom
skall kriterier fran bilaga 4 i MKBF anvéndas for bedomningen av hela planen. Bilagornas
likhet stammar fran att bilaga 4 (fér planer) utarbetats med bilaga 2 (for verksamheter och
atgarder) som forebild. Om planen innefattar en verksamhet eller atgard som kan komma att
krava tillstdnd for paverkan pa ett Natura 2000-omrade skall planen alltid miljébedémas
(Boverket 2006). Boverket betonar att sarskild hansyn bor tas till paverkan pa
markanvandning, miljopaverkan, resurser; risker och sakerhet; skyddade omraden, kulturarv,
natur och miljokvalitetsnormer (Boverket 2017a). De faktorer som lyfts vilka kan utgora stérre
skal for att gora en miljobeddomning &r dels hur stor sannolikhet det ar att en typ av
miljopaverkan ska intréffa, dels hur varaktig miljopaverkan kan bli och frekvensen med vilken
paverkan kan antas ske. Om dessa faktorer samverkar och paverkan ar mer utbredd okar
sannolikheten for att en miljobedémning behdvs. Likasa skall ett kansligt omrade och en
formodad svarighet att avhjdlpa negativ miljépaverkan motivera en miljobedémning av
planen. Osékerheter om planens paverkan pa miljo skall hanteras som en risk fér betydande
negativ miljopaverkan (Boverket 2006).

Syftet med beddémningen ar att komma fram till om ndgon enskild aspekt, eller flera
aspekter sammantaget kan lada till ett antagande om betydande miljopaverkan. Kriterierna ar
framst negativa, men &ven nagra positiva aspekter ska beaktas, dven om de negativa
aspekterna ar utslagsgivande vid stallningstagandet om en MKB ska goras eller inte. Om det
skulle uppkomma en osakerhet om miljopaverkan bor den enligt rekommendationerna

hanteras som en risk for betydande negativ miljopaverkan. Boverket menar aven att en positiv
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paverkan ur en aspekt inte kan vagas mot en negativ paverkan ur en annan aspekt (Boverket
2006).

Bedomer kommunen att planen antas medféra en betydande miljopaverkan skall
exempelvis samradsforfarandet uppfylla bestaimmelserna i miljobalken (Boverket 2014c). Om
kommunen daremot kommer fram till att BMP inte kan antas uppsta kan resultatet anvandas
nar foljderna av planens genomférande beskrivs i planbeskrivningen (Boverket 2006).

Som en del av det forberedelsearbete som Boverket genomforde infor att MKB skulle
implementeras i den svenska lagstiftningen pa 90-talet gavs skriften MKB vad &r det? ut i
samarbete med James A. Roberts som hade erfarenhet av MKB-arbete i Kalifornien. Aven om
skriften resonerar kring hur arbetet med MKB skall utformas presenteras viktiga erfarenheter
som aven kan vara relevanta for uppsatsens fragestallning (Roberts 1991).

Roberts trycker pa att arbetet med en MKB ska komma igang under planeringens inledande
skede. Manga MKB som gors for detaljplaner foregas av en behovsbedémning, och da dessa
ska beddma behovet av en MKB hanterar de i viss man samma sak som en MKB. Darfor anses
det relevant att se vad Roberts sagt om den tidiga delen av processen, vilken

behovsbeddmningen ar mest lik. Han skriver att:

Det ar mycket béttre, och faktiskt det enda rétta, att géra MKB innan beslut fattats
om ett projekt. ... Den bésta tidpunkten att pabérja MKB-processen ar nér en

forhandsansokan lamnas in.
Roberts 1991, s. 23

Pa fragan om vem som ar mest lamplig att handlagga MKB-processen svarar Roberts att
planerare sjalva eller en av dem oberoende myndighet, alternativt konsult passar bast. Han ser
fordelar och nackdelar med alla utdvare, och vem som passar bést relaterar med vad syftet
med MKB-arbetet ar. Tabell 4 sammanfattar Roberts poang att olika utforare for med sig olika
kvaliteter. For battre planering som ska leda till béttre anvandning av mark och vatten maste
MKB vara integrerad i planarbetet, varfor planeraren passar bast. For storre projekt passar det
att en oberoende part utfor MKB-arbetet, da projektet kan granskas kritiskt. Han skriver att ”de
flesta exploatorer skulle anvanda MKB for att sdga vad som ar bra med just deras projekt” (s.
74) som motivering till att en extern utovare kravs (Roberts 1991). Roberts tvivlar saledes pa
saval exploatoren och lokala politiker nar det galler miljoomsorg.
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Tabell 4. Vem gor en MKB béast? Fran Roberts 1991, sid. 74

Utférare Férdelar Nackdelar

Egen personal Kontakt med arbetet i alla faser En ser vad en vill se

Oberoende myndighet Oberoende redovisning, mojlighet  Kan skapa maktkamp mellan
att samhallsintressen tas tillvara myndigheter, har sémre grepp om
pa ett starkt satt andringar i arbetet och

mojligheter att foreskriva villkor
och kontrollprogram

Konsult Oberoende redovisning Samre slagkraft hos myndigheten,
ger inte den egna personalen
erfarenheter

Naturvardsverket

Naturvardsverket gav 2009 ut tva skrifter med rad och rekommendationer kring
miljobeddmning av bland annat detaljplaner. Dér konstateras ganska tidigt att trots att kravet
pa en MKB for detaljplaner enbart géller nar detaljplanen antas ha en betydande
miljopéverkan dr det “dock inte entydigt definierat i lagstiftning eller forarbeten hur stor
péverkan ska vara for att den ska anses vara betydande” (Naturvardsverket 2009a, s 35).

Naturvardsverket (2009a) argumenterar for att nar kriterierna i bilaga 4 till MKBF
beaktas ”bor det rdcka” med att ett av kriterierna visar att planen kan antas medféra en
betydande miljopaverkan for att sa ska anses vara fallet (s 5). Om bilaga 4 anvénds anses det
vara lampligt att anvanda kunskapen fran behovsbeddmningen i efterféljande MKB. Verket
rekommenderar aven att kriterierna bor gas igenom fullstandigt. Detta for att om den
ursprungliga anledningen till att en miljébeddmning motiveras inte langre skulle vara aktuellt,
behovs inte en ny bedémning goras. En viktig funktion med behovsbeddémningen som lyfts ar
att den kan peka pa vilket behov av ytterligare underlag som kan behévas. Bedomningen kan,
i fall dar en MKB kravs, utgora grunden for arbetet med MKB (Naturvardsverket 2009a). De
menar att om behovsbeddmningen utforts ordentligt och dokumenterats val kan dess
handlingar vara en bra utgangspunkt for arbetet och samradet kring avgransning av planens
eventuella MKB.

Naturvardsverket anser att behovsbedomningen ocksa har ett varde fér arbetet med planen
aven om den inte kommer fram till att en MKB kravs (Naturvardsverket 2009b).
Beddmningen bor goras pa ett sa tidigt stadium som mojligt for att tidigt klargora pa vilka
grunder planen, programmet eller andringen kan antas medféra betydande miljopaverkan
(Naturvardsverket 2009b). Verket ger i handboken ett rad kring vilka utgangspunkter som

beddmningen skall ha: ”Vid bedomning av betydande miljopaverkan &r det skillnaden mellan
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den miljopaverkan som genomforandet av [detalj]planen ... medfor och den miljépaverkan
som blir foljden av om [detalj]planen inte genomfors som dr i fokus.” (Naturvardsverket
2009a, s. 36). Bedomningen av planens antagna miljopaverkan skall alltsa jamféras med
miljon i omradet om planen inte genomfors.

Naturvardsverket menar att skalen till otydligheten i lagstiftningen &r att om miljopaverkan
ar betydande eller inte ar beroende av ett flertal faktorer, sdsom storlek pa belastningen och
hur kénsliga och skyddsvarda de biotoper, arter, kulturarv, landskap, etc. & som utsatts for
belastningen. Darfor finns dessa aspekter med i det exempel pa behovsbedémning som
presenteras. Det ar alltsa omdjligt att ge en grans for nar en viss fororening eller omfattning
av markexploatering innebér en betydande miljopaverkan. Istallet maste bedomningen vara
specifik for platsen och situationen, och genomfors darfor bast pa fall-till-fall-basis av nagon
med god kunskap om planens [och platsens] egenskaper (Naturvardsverket 2009a).

Verket skriver att det inte finns nagon enskild metod som utmarker sig som béast nar det
géller behovsbeddmningar, utan menar istallet att olika metoder &r bra i olika lagen. Darfor
bor metod valjas fran fall-till-fall (Naturvardsverket 2009a).

Lansstyrelsen ska vara inbjuden till samrad om behovsbedémningen for att bistd
kommunen med sin kunskap. Denna kunskap anses komma av att det i lagstiftningen finns en
beddmning som lansstyrelsen gor for verksamhets-MKB, vilken avgor hur stor
samradskretsen skall vara. Denna bedomning bygger ocksa pa om (i detta fallet) verksamheten
kan anses medfora en betydande miljopaverkan (Naturvardsverket 2009a).

De fordelar som Naturvardsverket lyfter, vilka argumenterar for en MKB pa planniva
framfor verksamhets-MKB ér att planer kan utreda alternativ pa ett mer dvergripande satt, da
planen har majlighet att lyfta mojliga véagar for att na samma mal (Naturvardsverket 2016b).
Denna mojlighet bedoms dock vara relativt begransad for detaljplanenivan. Daremot lyfts
aven mojligheten att ta hénsyn till kumulativa effekter som en styrka for plan-MKB
(Naturvardsverket 2016d).
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Sammanfattning av myndigheters rekommendationer

Tabell 5 sammanfattar de tva granskade myndigheternas rekommendationer for att poangtera
for lasaren vad som é&r viktigt att ta med sid fran stycket.

Tabell 5. Sammanfattning av svenska myndigheters rekommendationer géallande behovsbedémningen

Boverket Naturvérdsverket
Metod Tjansteutlatande eller utredning Det finns ingen metod som &r bast i alla
lagen, darfor bor metodval ske pa fall-
till-fall-basis
Aspekter Kommunen skall alltid utga fran bilaga4 ~ Kommunen bér utga fran bilaga 4 till

Jédmférande punkt

till MKBF. Rekommendationen &r att
boérja med kriterier i andra avsnittet och
om planen d& inte antas ha en betydande
miljopaverkan anvénds forsta delen for
att vikta.

MKBF och bedémningen avbryts ej
forrén alla aspekter undersokts.

Awven storlek pé belastningen och hur
kansliga och skyddsvérda de biotoper,
arter, kulturarv, landskap, etc. som kan
paverkas ar viktiga aspekter att vaga in,
da de kan ligga till grunden for en
framtida MKB

Information om Boverkets syn pa detta
har ej hittats.

Jamfor med om planen ej kommer till
stand

Avgérande faktor Information om Boverkets syn pa detta Det bor racka med att en aspekt fran
fér BMP har ej hittats. bilaga 4 till MKBF visar pd BMP
Ovriga Alla detaljplaner skall behovsbeddmas. Beddmningen kan ligga till grund for
kommentarer En positiv paverkan ur en aspekt vager eventuellt samrad kring avgransning for

MKB och om MKB ej behdvs kan den
paverka hur planen tar hansyn till miljo.

Bedomningen skall goras pa fall-till-fall-
basis av ndgon som &r insatt i planens

inte upp en negativ paverkan ur en annan
aspekt.

Bedodmningen bor goras sa tidigt som
mdjligt och resultatet kan anvéndas for att

beskriva planens paverkan aven da den egenskaper.
inte antas vara betydande. Bedomningen bor goras sa tidigt som
mojligt.

Bedomningen kan peka pa vilka
ytterligare undersdkningar som kravs for
plandrendet.

2.2.4 Lansstyrelsers och kommunala rekommendationer

Den lokala lansstyrelsen ar samradspartner i arbetet med behovsbeddmningen (Lansstyrelsen
i Jonkopings lan 2009), och kan genom detta anses ha fatt en erfarenhet av vad som kan
forvantas av en behovsbeddmning. L&nsstyrelser har dven ett visst ansvar for att driva
miljoarbetet i sitt omrade. Enligt Naturvardsverkets enkatundersokning med syfte att granska
miljoarbetet i lansstyrelserna sker strategisk planering i hog grad i nastan samtliga lan.
Lansstyrelsernas uppdrag att utveckla regionala klimat- och energistrategier beddmdes vara
en bidragande orsak. Radigheten pa kommunal niva bedémdes vara stor genom kommunernas
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planmonopol, medan radigheten pa regional niva sags som mindre (Naturvardsverket 2012).
Vissa lansstyrelser har dock genom sin radgivande roll i behovsbedémningar ansett det vara
motiverat att sasmmanstélla rekommendationer fér hur en behovsbedémning bér ga till.
Lansstyrelsens forhallande till bedomningarna utgar ifran SOU 2003:70: “Lansstyrelsen
fick rollen att foretrada och samordna statens intressen bl.a. genom att fa en tydlig samradsroll
och en mojlighet att upphava planer i vissa specifika fall ” (s. 25). Sedan nya PBL infordes
saknar dock lansstyrelser befogenhet att omprova kommunala behovsbeddmningar, vilket

innebar att de i dagens lage endast fyller en samradande funktion i bedémningen.

Lansstyrelsers rekommendationer

Lénsstyrelsen i JOonkOpings lan lyfter checklistan som ett alternativ for att gora
behovsbeddmningen, vilken bor koncentreras till de miljoaspekter som kan forvantas vara
utslagsgivande for beddmningen om en betydande miljopaverkan kan uppsta. Detta &r
speciellt viktigt om kommunen anvander en omfattande checklista. Det &r upp till kommunen
(och indirekt den ansvariga tjanstepersonen) att bedoma vilket underlagsmaterial som kan
anses vara relevant for detaljplanen (L&nsstyrelsen i Jonkopings 1an 2009).

Skane Lans lansstyrelse lyfter i ett plan-PM gallande behovsbedémning att kommunen vid
bedémningen bor fundera 6ver om miljofragorna som planen kan innefatta verkligen ar av en
sa komplex karaktar eller av sa omfattande art att miljobedémningen kan tillféra nagonting
(Lansstyrelsen i Skane Lan 2007). Det ges dock ingen tydlig rekommendation om hur
bedémningen bor ga till.

Stockholms Léns lansstyrelse sager att bedomningen ska utga ifran kriterierna som finns i
MKB-forordningens bilaga 4 och i manga fall dven kriterierna i bilaga 2. Huruvida den andra
bilagan skall anvandas vid bedomningen beror pa om detaljplanen omfattar nagot av de
projekt som anges i 4 kap. 34 § PBL. | dessa fall sker behovsbedémningen efter mer
detaljerade kriterier och krav pa vilka miljoaspekter som ska bedomas for betydande
miljopaverkan. Lansstyrelsen menar att de flesta detaljplaner i praktiken anda traffas av denna
lista och darfor rekommenderas att alla detaljplaner behovsbedoms pa ett likartat satt
(Lansstyrelsen Stockholm u.d. b). Lansstyrelsen menar att behovsbedémningen kan goras
utifran platsen, paverkan och planens karaktar. | 6vrigt rekommenderas kommunerna folja
Boverkets bedémningsstrategi, vilka hittas i Boverket (2006) (Lénsstyrelsen Stockholm u.a.

c). Lansstyrelsen rekommenderar alltsa inte uttryckligen en viss metod.
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Kommunala initiativ

Ekerd kommun lyfte 2015 fragan kring hur en behovsbedémning bor goras pa bésta sétt,
eftersom att de ansvariga pa kommunen ansag det vara svart att gora en behovsbedémning
inom ramen for en detaljplan. Tillsammans med Upplands-Bro och Jarfélla genomférdes
darfor projektet Utveckling av behovsbedomning utifrdn nya PBL med syfte att kapa ett
smidigt verktyg som uppfyller den senaste lagstiftningen.

Arbetet resulterade i en checklista for miljébedémningar, vilken omfattar 16 sidor
(Boverket 2017a). Den innehaller ett antal ja/nej-fragor kopplade till specifik lagstiftning,
samt en svarsmall som skiftar mellan att dels fylla i en checklista med faktorer kopplade till
en aspekt och dels fora ett kvalitativt resonemang kring dessa faktorer.

Trots att kommunen i ett tidigt skede av behovsbeddmningsmallen kan se att planen kan
antas innebara en betydande miljopaverkan rekommenderas hela checklistan fyllas i. Pa sa
satt far en heltackande bild av pa vilka grunder planen kan antas medféra betydande

miljopaverkan (Ekeré kommun 2015).

2.3 Forskningsoversikt

Forskning pa kommunala behovsbedémningar av detaljplaner bestar till stor del av
examensarbeten liknande detta. Detta avsnitt kommer presentera dessa arbeten — hur de var
uppbyggda, vad de kom fram till, och framfor allt pa vilket satt de lagt grunden for denna
undersokning. Tidigare forskning pa omradet och viktiga erfarenheter som dessa studier
resulterat i kommer synliggéras. Redovisningen av arbetena &r i kronologisk ordning med
aldst forst. Stycke 2.3.1 och 2.3.3 beskriver dessa examensarbeten. Stycke 2.3.2 redovisar en
rapport fran SLU, vilken granskade roller inom MKB for verksamheter. Det fjarde stycket

beskriver en undersokning pa omradet som Naturvardsverket lat gora 2015.

2.3.1 Behovsbedtmning av MKB for detaljplan

Ida Tolander skrev ar 2007 sitt examensarbete Behovsbedémning av MKB for detaljplan pa
Institutionen for Miljé- och Energisystem pa LTH. Denna genomfoérde en analys av hur EU-
direktivet 2001/42 EG implementerats i nagra kommuner sedan detta direktiv inforts i svensk
lagstiftning nagot ar tidigare. Studien bestod av nio intervjuer med kommunala tjanstepersoner

fran kommuner i Svealand och Gotaland. T6landers urval byggde pa kommunernas storlek
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eller strategiska lage med anledning av att dessa antogs ha behovt genomfora
behovsbedémningar sedan lagandringen. Fragorna i intervjun var semistrukturerade och tiden
for intervjuerna varade mellan en och tva timmar. Som en utokning granskades aven tva
miljobedomningar av 6versiktsplaner. De intervjufragor som anvants i detta arbete bygger
delvis pa de fragor som Télander anvande i sin studie.

Studien kom fram till att ndgra kommuner utarbetat checklistor for att underlatta
stallningstagandet om betydande miljopaverkan, vilket motiverades med att detta skall
kvalitetssakra processen. Andra fattade beslut fran fall till fall, dar beslutet om betydande
miljopaverkan togs av den enskilda handlaggaren eller av en grupp som kunde vara
forvaltningsoverskridande. | dessa fall fanns bade kommunens stadsbyggnadskontor och
miljoavdelningen representerad. | ett fall deltog dven exploateringsavdelningen. Tva av
kommunerna hade ett policybeslut om att MKB alltid ska goras for en detaljplan, men
informanterna fran dessa kommuner ansag att systemet var problematiskt da MKB pa det viset
blir ett stiende inslag i detaljplaneringen och saknar saledes nddvéandig tyngd. Toélanders
kategorier diskuteras vidare i stycke 2.4.2. Det var ovanligt att kommunens miljéavdelning
deltog i behovsbedémningen. Télander menade att detta kan leda till att delar av kommunens
kompetens inom miljofragor inte nyttjas.

I merparten av fallen ansags inte planen leda till betydande miljopaverkan utan istallet
verksamheten. Flertalet kommuner anvénde Boverkets bok MKB for detaljplan (Boverket
2000) som stdd i behovsbeddmningen. Lansstyrelsen, Boverket och MKBCentrum i Uppsala
uppgavs som informationskallor av flera av kommunerna. Nagra kommuner hade dessutom
kontakt med konsulter i detaljplanearbetet. Det fanns kommuner som redan i
startpromemorian infor detaljplaneprocessen tog stéllning till om planen innebér betydande
miljopaverkan eller inte. Nar Kommunstyrelsen sedan tar beslut om startpromemorian ser
aven ett godkannande av bedomningen om betydande miljopaverkan. Det som ansags svarast
vid behovsbeddémningen ar att komma fram till vad som egentligen &r betydande paverkan
samt hur lagstiftningen skall tolkas.

Studien lyfte daven fragan om hur hallbar utveckling bor definieras och argumenterade for
att det kommunala utgangslaget maste vara utilitaristiskt, det vill saga storsta mojliga lycka
till storsta mojliga antal individer, nér den fattar beslut om framtida markanvandning
(Tolander 2007).
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2.3.2 Miljokonsekvensbeskrivning — aktdrernas roller och betydelse
Hedlund och Johanssons (2008) rapport for SLU fokuserade pa att granska de roller som finns
for personer som arbetar med projekt-MKB da forfattarna ansag att det var for tidigt att
granska hur forhallandena sag ut for planer (da lagstiftningen tillkom forst 2004/05). Aven
om den inte hanterar behovsbedémningar for detaljplaner anses den &anda relevant att namna
i detta sammanhang da den inom ramen for sina avgransningar kommer att fatta flertalet
slutsatser som kan appliceras dven pa behovsbedémningar.

Studien var omfattande och inbegrep ett flertal intervjuer samt en enkat som besvarades av
yrkesverksamma inom MKB-omradet vilka gatt med i MKBCentrums natverk. Slutsatserna

kan sammanfattas som att:

O Antalet MKB som gors kraver insatser som ej motsvarar nyttan av dem.

O Lagarna som reglerar processen med MKB ar komplexa aven for myndigheter.

O Funktionen hos en MKB att integrera miljohénsyn forsvinner i en ritualiserad
process med fokus pa dokumentet (s. 73)

O Funktionen som beslutsunderlag aventyras av daliga avgransningar och alltfor
omfattande MKB. Det finns en risk att beslutsfattare inte l&ser dokumentet.

O Verksamhetsutvaren har stort inflytande Gver processen och dokumentet. Den I6sa
regleringen av systemet som samtidigt har omfattande krav pa andra omraden
beddms innebéra stora risker.

O Brister i tilldmpningen av miljobalken beddms innebéra att en beskrivning av den
verkliga miljopaverkan fallerar till forman for resonemang kring mal- och
kravuppfyllelse.

O Traditioner inom organisationer styr vad som anses vara betydande miljopaverkan,

vilket kan variera mellan lansstyrelser, men dven inom samma lansstyrelse.

Forfattarna ansdg att huvudproblemet &ar att det gors “for manga” miljokonsekvens-
beskrivningar dar en behovsbedomning som tar hansyn till verklig miljopaverkan ofta saknas.
Dérmed lyfter de behovsbeddémningens funktion att gallra ut fall dar en MKB-process ar
onodigt omfattande. De risker som lyfts nar alltfor manga MKB gors &r att:
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O Resurser laggs pa lag nytta
O Prévningen ritualiseras, och forlorar i resonemang och nyanser

O Fokus laggs pa dokumentet snarare an processen (Hedlund & Johansson 2008)

2.3.3 Betydande miljépaverkan - behovsbedémning av detaljplaner

I Emma Millbergs examensarbete fran Lunds Universitet, Juridiska Fakulteten 2008,
undersoktes de juridiska aspekterna av behovsbeddmningar. Studien diskuterade tydligheten
i den gallande lagstiftningen, dess forarbeten samt darifran foljande skrifter fran myndigheter.
Det genomfordes dven en fallstudie, vilken granskade kommunala praxis for
behovsbeddmningar i fem kommuner.

Arbetet resulterade i slutsatsen att det fanns en oklarhet avseende innebdrden och
tillimpningen av begreppet “kan antas medfora betydande miljopaverkan”. Att det saknades
en diskussion om begreppets innebord i saval forarbeten till lagstiftningen, som i Boverkets
davarande skrifter ansags medféra att kommunerna fatt ett mycket stort tolkningsutrymme vid
tillampningen av bestammelserna. De kriterier som fanns att hitta ansags vara vaga, med
otydliga tolkningar av dess tillampning. Kriterier grundade pa MKB-direktivet ansags vara
svdra att uppna pa detaljplanestadiet, och om dessa skulle anpassas for behovsbedémningar
fanns ingen klarhet i hur detta skulle ga till.

Ingen av kommunerna i fallstudien hade beddmt en plan kunna antas medféra en betydande
miljopaverkan, och granskningen av dokumenten visade enligt Millberg pa en restriktiv
tolkning av begreppet. Detta antogs vara en foljd av att kostnaden for planarendet blir betydligt
stdrre om en miljokonsekvensbeskrivning skall upprattas. Rekommendationen blev att en

tydligare reglering vore dnskvard for att na malet med en hallbar utveckling (Millberg 2008).

2.3.4 Miljohansyn i detaljplanering

Naturvardsverkets skall regelbundet utvardera mojligheterna att na Sveriges miljomal, och i
samband med detta arbete begardes ar 2015 en rapport i vilken WSP skulle granska
miljohansyn 1 detaljplanering. Syftet med rapporten beskrevs som att belysa hur
miljobedomning anvands i svensk forvaltning och ge underlag till forslag pa vilka satt
tillampningen av de rattsliga styrmedlen kan starkas inom samhéllsplaneringen for att uppna

miljokvalitetsmalen och generationsmalet (Naturvardsverket 2015).
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Detta gjordes genom en dokumentanalys av 191 behovsbedémningar, kvalitativa intervjuer
i atta kommuner samt genom en undersékning av vilken hjalp som kan hittas genom
internetsokning. Intervjuerna fokuserade pa hur bedémningar av betydande miljopaverkan
hanteras i praktiken - hur processen ser ut, vilka verktyg som anvands, vem som genomfor
beddémningarna och hur bilaga 4 i MKB-forordningen samt aspekterna i 6 kap. 12 § MB
tillampas.

Studiens slutsatser var att 53 % av undersokta bedémningar utgick ifran checklistor. Av
resterande bedomningar var det inte tydligt om en checklista anvants, men det ansags troligt.
Aven om nagon aspekt visat pa en betydande miljopaverkan ledde detta inte alltid till en
slutsats om att planen hade betydande miljopaverkan. Studien av dokument visade dven att ca
hélften av de granskade dokumenten ndmnde bilaga 4 MKBF. Dock var det valdigt ovanligt
att alla aspekter fran bilagan bedémdes.

Rapporten kom fram till att ”’den vanligaste metoden verkar dock vara att planhandldggaren
sjalv anser det vara sa uppenbart att planen inte leder till BMP [betydande miljopaverkan, forf.
anm.] att hen fattar beslutet utan att ga igenom nagon strukturerad checklista eller konsulterar
nagon kollega.” (s 43)

Dokumentstudien visade att i knappt nio fall av tio utférde kommunen behovsbeddémningen
sjélva. Av de som utforde behovsbeddmningarna var det personer med planerarbakgrund, men
det var ovanligt att de hade nagon direkt miljokompetens. | vissa fall inkluderades exempelvis
kommunekolog eller miljokonsult om behov uppstar. Forfattarna av studien ansag att detta
speglades i intervjustudien pa fragan om vart bedémaren vénder sig for vagledning, dar
Boverket, Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) och PBL i princip alltid” blev
tillfragade. En sammanfattning av studiens identifierade bedémningsmetoder finns
presenterad i stycke 2.4.3.

Gallande beddmningarnas offentlighet hade 28 % av kommunerna sina
behovsbeddmningar tillgangliga pa sin hemsida, 68 % lamnade ut bedémningen pa begaran
men 4 % lamnade inte ut bedémningen pa begaran.

Forfattarna till studien ansag att bedomningar med checklistor hade férdelen att de innebar
ett forenklat arbete. Det antogs dven likrikta beddmningarna inom kommunen. A andra sidan
lyftes problematiken att en checklista ar begransad till de fragor som den innehaller och det

darmed kan finnas en risk for att viktiga aspekter som inte omfattas av checklistan gléms bort.
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Ny kunskap kan missas om inte checklistan uppdateras regelbundet. Forfattarna fick
uppfattningen att utvecklingen av checklistorna sker genom att handlaggare pa en kommun
letar runt pa internet efter andra kommuners checklistor eller ber kollegor pa andra kommuner
om exempel och menar att denna metod kan gora att ursprungssyftet med checklistans innehall
tappas. Overlag anser utredarna att det brister i forstaelsen av miljobedémningens syfte (att
integrera miljé och hallbarhet i planen, bedéma och beskriva konsekvenser samt ge
vagledning om det fortsatta arbetet).

Slutsatserna av studien kan sammanfattas med att kommunerna i mycket liten utstrackning
foljer bestammelserna i MKBF; det finns végledning fran olika aktorer, men den &r inte
koordinerad; det var vanligare att de studerade kommunerna anvande Boverkets handbok och
checklistor utgivna av SKL (Sveriges Kommuner och Landsting) 4n Naturvardsverkets
handbok; det ar oftast personer med planbakgrund som genomfor behovsbeddémningarna samt
att behovsbeddémningarnas kvalitet troligen beror mest pa kunskapen och installningen hos

den enskilde som gor bedémningen (Naturvardsverket 2015).

2.3.5 SMB i kommunal detaljplanering
Kostler utférde 2006 en studie, SMB i kommunal detaljplanering, med syftet att utveckla en
beddmningsmetod for kommunala detaljplaner. FOr att komma fram till detta végdes for- och
nackdelar mellan olika metoder, vilket slutligen resulterade i en checklista. Inledningsvis
diskuterades om bedémningen skall ske pa fall-till-fall-basis, eller ga efter en lista i vilken
olika typer av planer kategoriserats. Fordelen i det forsta fallet ansags vara att det bast tar
hansyn till specifika omstandigheterna, medan nackdelen var att det var mer arbetskrévande.
Nar bedomningen utgar fran en lista skapas & andra sidan en klarhet och forutsagbarhet i
myndighetens agerande. Studien problematiserade bedémningen av landskaps- och kulturella
varden, da dessa relaterar till manniskors individuella uppfattningar och kan darmed varken
undersokas i meningsfulla kvalitativa termer eller pa ett kvantitativt satt (Kostler 2006).
Studien resulterade i en checklista, vilket ansags vara fordelaktigt da den majliggor
beddémningen att vara specifik for varje plan med hansyn till lokala omstandigheter. Det
ansags aven leda till en metodisk, heltackande och systematisk bedomning (forutsatt att
checklistan ar vélgjord). Slutprodukten ansags vara informativt, saval vad galler magjliga

konsekvenser, som vilka kunskapsluckor som finns. Avslutningsvis konstaterar Kostler att
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oavsett metod finns ett problem i att kompetensen, varderingar och vérldssyn hos den som
genomfor beddmningen paverkar slutresultatet. Tydligare anvisningar for hur bedémningen
skall genomforas 6kar dock sannolikheten for att en enhetlig standard uppratthalls. (Kostler
2006).

2.4 Modell i studien

Det har visat sig vara upp till varje enskild kommun att bestamma sig fér hur detaljplaners
behovsbeddmning skall se ut. Detta avsnitt redovisar ett flertal mojliga bedomningsmodeller,
vilka har utvecklats ur saval teoretiska resonemang som genom praktiska undersokningar.
Senare i detta avsnitt omvandlas dessa metoder till de svarsalternativ som finns i detta arbetes
enkatstudie. Dessa svarsalternativ anses vara nédvéandiga med anledning av att enkéten skall
skickas ut till samtliga kommuner i Sverige, och en fraga som bad kommunerna beskriva sin
metod kvalitativt for att sedan i analysen identifiera liknande svar som tillhérande en
gemensam metod ansags alltfor omstandligt for studiens ramar.

Vilken metod som bor anvandas ar langt ifran sjalvklart, och relaterar troligen till saval
malsattning med behovsbedémningen som resurser och erfarenhet hos bedomaren. | antologin
MKB — Perspektiv pa miljokonsekvensheskrivning skriver Emmelin att checklistor och
matriser torde forbéattra kvalitet i sma MKB, medan storre MKB kraver ett storre [underforstatt
friare] tankande (Emmelin 2007a). Fragan & om behovsbeddmningen av detaljplaner kan

liknas vid en stor eller liten MKB.

2.4.1 Wallentinus teoretiska bedomningsmodeller

Hans-Georg Wallentinus har i MKB — perspektiv pa miljokonsekvensbeskrivning sammanstallt
olika satt att bedéma paverkan av en verksamhet i en MKB. Modellerna &r trots detta varda
att namna, da de ar utformade for att hantera liknande aspekter som en behovsbedémning for
en detaljplan stalls infor. Enligt Wallentinus kan foljande metoder anvéndas (Wallentinus
2007b):

O Erfarenhetsbaserade metoder, vilka delas in i féljande underkategorier:

- Professionell beddmning bygger pa tidigare erfarenhet och forutsatter tillit till de

experter som utfort MKB (eller i det har fallet behovsbeddmningen). Metoden
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utgar fran professionalitet hos beddmare och granskare nar det kommer till att vara
objektiv och 6dmjuk infor osakerheter. Denna ar en av de viktigaste modellerna i
USA, men anvands séllan for MKB i Sverige. Wallentinus lyfter risker med att en
bedémningsmetod som bygger sa mycket pa bedomarens erfarenheter kan vara
fargade av densamme. Vid en stravan efter en beddmning sa nara sanningen som
mojligt rekommenderas darfor att flera experter &r med vid beddmningen.
Delphi-metoden gar ut pa att en expertpanel far en allméan fragestallning, vilken

genom stegvis avgransningar gor att fragestallaren slutligen far svar pa sin
egentliga fragestallning. Metoden ar omstandlig och kostsam, men ger en
professionell beddmning dven i fall dar det inte finns forskningsresultat att luta sig
pa.

Jamforelsemetoder utnyttjar att liknande planer bor ha liknande paverkan. Saledes

kan tidigare resultat nyttjas for framtida bedomningar. Bristen i metoden ar en risk
att specifika aspekter gloms bort och att ny kunskap inte tillvaratas i beddmningen.
Denna metod beddms inte vara gangbar att fraga efter i enkatstudien. Detta for att
den inte kan anses vara en egen kategori, utan bedéms istéllet vara en mojlig
bakomliggande faktor hos flera av metoderna — exempelvis for professionell
beddmning och checklistor som uppdateras kontinuerligt.
Checklistor har funnits lange i MKB-sammanhang — savél listor med projekt som
kraver en MKB och listor som skall anvéandas for fall-till-fall-bedémning. For denna
metod lyfter Wallentinus riskerna att aspekter som ”listmakaren” glémt bort, samt
projektspecifika fragor, kan missas i bedomningen om MKB-utforaren lagger sin
fulla tillit till listan.
Matrismetoder &r ett satt att pa ett tydligt satt visa hur beddmningen gatt till. Matriser
anvander ofta, till skillnad fran checklistor, siffror for att beskriva paverkan; som
Wallentinus kommenterar med att “’siffror &r ldtta att addera eller subtrahera.” (s.
250)

Jamforelsematriser beskriver alternativ och hur dessa forhaller sig till varandra.

Anvands siffror maste bedomare vara medveten om att olika miljopaverkan &r
olika viktiga, sa siffror kan ej bara summeras utan bor vagas var for sig. Siffrorna

bygger pa en professionell bedémning. | fallet behovsbedémningar antas
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jamforelse-matriser ej anvandas pa grund av att den plan som beddmningen
hanterar inte anses ha nagra rimliga alternativ att jamfora kvantitativt.

- Vérderingsmatriser innefattar ett varderingssystem dar siffror for varje aspekt

genom en aspektspecifik kvot viktas mot hur betydelsefull aspekten bedémts vara.
Kritiker menar att metoden ger en alltfor grov bild av verkligheten samt att ’killing
factors” (faktorer som skulle stoppa/forandra projektet) kan gémma sig, om de inte
lyfts fram speciellt.

Generellt for bedomningsmetoderna lyfter Wallentinus risken att bedémaren fokuserar mer
pa vad som anses vara viktigt just nu, &n vad som kan vara viktigt i framtiden. Darfor kan en
standardiserad matris eller checklista hjalpa beddémaren att inte missa en viktig faktor.
Wallentinus konstaterar att ’det [ar] som regel inte mojligt att avgora vad som egentligen ar
hallbart pa langre sikt” (s 261) och ringar pa sa satt in problematiken med all form av
miljobedémning — vi kan forst i efterhand vara riktigt sakra pa vad effekterna av planen ér,
och om de ar hallbara (Wallentinus 2007b).

2.4.2 Tolanders identifierade beddomningsmodeller

| Tolanders examensarbete holls intervjuer med planerare pa nio kommuner for att underséka
vilka strategier for behovsbeddmningar av MKB for detaljplan som anvandes i praktiken.

Detta resulterade i fyra mojliga metoder for bedémningen (Télander 2007):

O Maximal miljébedémning innebar att det fattats ett beslut om att alla detaljplaner

inom kommunen ska miljobedémas (dvs. att en MKB skall goras pa alla planer).
Denna metod ansags vara dyr och omstandlig samt riskerade att minska
engagemanget och noggrannheten i efterféljande MKB. Mer &n en kommun anvande
denna metod.

O Minimal miljébedémning innebar att miljébedémning (MKB) gjordes enbart i

yttersta nodfall. Troligen syftar detta pa fall nar det star uttryckt i lag att planen skall
miljébeddmas. Den kommun som nyttjade denna metod menade att det ar upp till

verksamhetsutOvaren att géra miljobedémningen. Det finns dock rattsfall, som tyder
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pa att den tolkningen inte haller ur juridisk synvinkel. Tolander ansag att denna
modell ger samst maluppfyllelse.
O Flexibel behovsbedémning var enligt T6landers undersokning den vanligaste och

innebar att kommunen inte gjort nagon tydlig gransdragning for nar miljopaverkan
blir betydande. Istallet gérs bedomningen fran fall till fall, och miljobedémning
genomfors till exempel om man bedomer att tillrackligt manga faktorer talar for att
en sadan behovs. Hur lyckad metoden ar beror, enligt Télander, pa hur kunnig och
engagerad handlaggaren som gor bedémningen &r. Télander fick dock uppfattningen
att manga kommuner som nyttjade en flexibel behovsbedémning gjorde sa for att
kommunen inte dnnu tagit aktiv standpunkt till den nya lagstiftningen och att man
inte tagit den pa sarskilt stort allvar.

O Teknokratisk behovsbedémning innebar att kommunen nyttjade listor Gver

verksamheter, faktorer, eller klassningssystem som alltid antogs innebéra en
betydande miljopaverkan. Pa sa sétt skedde en sa objektiv bedémning som majligt
vid varje enskild plan. Men da listorna sammanstéllts hade detta naturligtvis skett pa

ett subjektivt satt.

Da Tolanders studie gjordes relativt kort efter att kravet pa behovshedomning lagstiftats kan
det antas att nagra av de metoder som framkom da har utvecklats, med anledning av att

kommuner sedan dess fatt en storre erfarenhet av bedémningsmetoder.

2.4.3 Naturvardsverkets identifierade bedomningsmodeller

Naturvardsverket granskade ar 2015 bland annat hur kommuner gér sin behovsbeddmning
och har i rapporten Miljéhansyn i detaljplanering beskrivit detta. Dock framgick det sallan av
de dokumenten hur bedémningen gatt till, men de strategier som &nda kunde identifieras

presenteras nedan: (Naturvardsverket 2015)

O Kvantitativ checklista bestar av en checklista med exempelvis forordnanden, skydd

eller tillstandskrav vilka alltid ska innebara betydande miljopaverkan.
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O Kvalitativ checklista kompletterar en kvantitativ lista med en samlad bedémning

kring om checklistans resultat kan anses pavisa att en betydande miljopaverkan kan
antas.

O Resonemang innebadr att beslutet beskrivs och kompletteras med ett resonemang for
att motivera bedémningen. Rapportskrivarna ansag detta vara flexibelt och
nyanserat, men resulterade inte i lika detaljerade beddmningar som de bedémningar
vilka grundats pa checklistor.

O Egen bedémning innebdr att handlaggaren anser att det tidigt ar tydligt huruvida

planen kan antas medfora en risk for betydande miljopaverkan. Ibland resonerar
handladggaren med en kollega.

O Tidig bedémning framkom ej ur intervjuer, men kunde i studien identifieras genom

granskning av kommunala planeringsdokument. | dessa fall hade det redan innan
planarbetet satt igang genomforts en beddmning av om planen kunde antas innebara
en betydande miljopaverkan eller ej, och saledes ansags bedémningen inte vara en

del av planarbetet.

2.4.4 Utarbetning av studiens bedémningsmodeller

Till enkatstudien kravs tydliga alternativ nar den som svarar pa enkéaten skall ange vilken
metod som anvands pa kommunen. Dessa har arbetats fram utifrdn de metoder som
presenterats i ovanstaende stycken 2.4.1-2.4.3 och vad kommuner berattat i intervjustudien
(se stycke 4.1.2). Resultaten fran tidigare studier har alltsd sammanforts med resultat fran
andra studier for att pa sa satt fa fram de metoder som svaranden till enkaten kommer ha att
valja pa vid fragan om vilken metod som anvands for behovsbedémningar i den har studien.

| figur 4 ses pa ett Overskadligt satt hur detta arbete utforts.
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Tidigare undersékning 1 Tidigare undersékning 2 Tidigare undersékning 3
Resultat av

tidigare
undersékningar

Metod la | Metod 1b | Metod Ic Metod 2a Metod 2b 3a | 3b | 3¢ | 3e 3f |3

(=]

Jamforande och
sammanforande
analys

Metod | Metod I1 Metod 111 Metod IV Metod V Metod VI Metoder som
anvinds i denna
studie

Denna undersékning

figur 4. Visualisering av hur undersékningens metoder framkommit. Bilden &r konceptuell

Tabell 6 presenterar de alternativ som fanns for svaranden att valja pa i enkaten, med
beskrivning av vilket ursprung alternativet har i tidigare forskning. Detta stycke kommer aven
presentera hur arbetet med att utarbeta dessa metoder gatt till.

Wallentinus beréttar att checklistor kan nyttjas vid miljébedémning. Denna bild nyanseras
nagot av Naturvardsverkets rapport till kvantitativa och kvalitativa checklistor. Genom
intervjun med kommun 76 kunde det kvalitativa alternativet nyanseras ytterligare genom att
ett resonemang om det som checkats for antingen diskuteras for varje aspekt, eller i slutet av
bedémningen. D&rmed finns ett flertal checklistor att valja mellan i enkdten. Emmelin menar
att checklistor och matriser var vanliga nar MKB-verktyget var relativt nytt (Wathern 1988 se
Emmelin 2007a), men enligt Sadler (1988) finns det idag en skepsis mot att luta sig alltfor
mycket pa rigordsa beddmningssystem inom MKB-professionen, da de anses motverka
kreativitet och darmed riskerar att minska mojligheterna att géra en analys av de lokala
miljoforutsattningarna. Kostler (2006) menar & andra att checklistor fungerar bra for
behovsbeddmningar. Hon ger dven uttryck for asikten att 4ven andra aspekter an de som ingar
i MKB-forordningen bor belysas, exempelvis folkhalsa och samhallsekonomi. Dessa fragor
kartlaggs inte i denna studie, da de kan antas inkluderas i planarbetet pa annat satt an i
behovsbedomningen. Emmelin  (2007b) har beskrivit svarigheten i att gora en
miljobedémning, da “uppgiften ar (...) att bara ta med det viktiga vilket &r ett annat sitt att

sdga att det mesta maste uteslutas” (s. 325). Problemet med checklistor ar enligt Emmelin
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att den som gor en checklista riskerar alltid att missa nagot viktigt. Ju mera specifik listan
gors desto langre blir den ofta, men trots det finns risken att nagot gloms” (s. 325). | detta
hanseende Onskar han en utveckling av “enkla, systematiska metoder for att genomfora
avgransning, dvs. for att definiera vad som verkligen &r problem och vad som maste utredas
ordentligt” (s. 331), vilket &r relevant om en ser behovsbedémningen som en grund fér en
eventuell MKB-process.

Det ar tydligt att bedomningen kan goras utan att luta sig pa en checklista, och kan i sddana
fall ske genom att bygga pa ett mer eller mindre styrt resonemang. Metoder som nyttjar en
checklista kommer i denna studies analyskapitel grupperas som checklistor. Lésaren bor vara
medveten om att dessa kan ha en bred variation i dess kvalitativa inslag. Innebéar metoden att
ett resonemang fors kallas i denna studies analyskapitel for flexibel beddmningsmodell. Vid
en beddmning kan den som utformat metoden &ven dnska strdva mot att minimera moéjligheter
for beddmaren att genom kvalitativa resonemang argumentera for sin sak. | dessa fall bygger
metoden pa sedan tidigare fastlagda principer som inte kan diskuteras i sjalva bedémningen.

Dessa metoder kommer bendmnas som strikta beddmningsmodeller.

Tabell 6. Presentation av de alternativ som svaranden i enkaten haft att vélja bland, inklusive den beskrivning av metoden
som svaranden fick i enkéten och vilka tidigare metoder som de relatera till

Namn p& metod i denna | Checklista med inbyggt beslutsfattande [klassning: checklista]

undersokning Om en eller fler aspekter kryssas i, innebér det automatiskt ett antagande om
betydande miljopaverkan.

Utgangspunkt Wallentinus Toélander Naturvardsverket
Checklista Teknokratisk Kvantitativ checklista

behovsbeddmning
Namn pa metod i denna | Checklista med avslutande resonemang [klassning: checklista]

undersokning I slutet av dokumentet fors ett resonemang kring om planens genomférande kan
anta medfora en betydande miljopéverkan.
Utgéangspunkt Wallentinus Tolander Naturvardsverket
Checklista Flexibel Kvalitativ checklista,
behovsbeddmning resonemang
Namn p& metod i denna | Checklista med kontinuerligt resonemang [klassning: checklista]
undersokning Det fors dterkommande resonemang genom 