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Till statsradet och chefen for
Miljodepartementet

Regeringen beslutade den 19 december 2013 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att gora en Sversyn av 3 kap. miljobalken
och relevanta delar av 4 kap. miljobalken.

Enligt direktivet ska utredaren med fértur behandla frigan om
bostadsfoérsorjning 1 relation till riksintressesystemet och utveckla
ett system dir avvigningar kan géras mellan olika riksintressen och
tillgodoseendet av bostadsférsérjningsbehovet. Overviganden och
forslag 1 fortursfrigan ska redovisas i ett delbetinkande men ocksd
ingd 1 redovisningen av hela uppdraget. Beskrivningar och even-
tuella forslag 1 delredovisningen méste dirfér utformas s att de
mojliggdr for utredaren att senare ge forslag som tar hinsyn till
helheten och andra aspekter in enbart bostadsférsorjningen.

Utredningen har antagit namnet Riksintresseutredningen.

Den 7 januari 2014 forordnades generaldirektdren Elisabet Falemo
att vara sirskild utredare. Den 30 januari férordnades planerings-
chefen Bengt Arwidsson till huvudsekreterare och departements-
sekreteraren Sara Bergdahl till sekreterare 1 utredningen.

Som experter forordnades fr.o.m. den 14 mars 2014 dmnesradet
Camilla  Adolfsson  vid  Socialdepartementet, imnesrddet
Elisabet Bodin, departementssekreterarna Anna M. Carlsson och
Lotta Lewin Pihlblad vid Niringsdepartementet, departements-
sekreteraren Karin Hebert vid Forsvarsdepartementet, departements-
sekreterarna Lars Marcus Kuhmunen och Ulrika Rinman vid Lands-
bygdsdepartementet, kanslirddet Fredrik Linder vid Kulturdeparte-
mentet, departementssekreteraren Linnea Rosenléf vid Miljs-
departementet samt dmnesridet Kristina Akesson vid Finans-
departementet.

Som experter férordnades vidare fr.o.m. den 8 april 2014 linsridet
1 Virmlands lin Robert Andrén, samordnaren Peter Benson vid
Sametinget, handliggaren Karin Bergdahl vid Statens geotekniska



institut, specialisten Ylva Birkne vid Skogsstyrelsen, enhetschefen
Folke Borgh vid Forsvarsmakten, linsrddet 1 Uppsala lin
Anki Bystedt, hydrologen Lena Eriksson Bram vid Statens meteo-
rologiska och hydrologiska institut, handliggaren Daniel Fahlander
vid Tillvixtverket, handliggaren Eva Higglund vid Sveriges Kom-
muner och Landsting, riddgivaren Ulf Johansson vid Post- och tele-
styrelsen, utredaren Bengt Larsén vid Boverket, handliggaren
Ulf Lindberg vid Riksantikvarieimbetet, adjunkten Eidar Lindgren
vid Kungliga tekniska hogskolan, senior advisor Margareta Lindquist
vid Lantmiteriet, utredaren Jerker Mostrom vid Statistiska central-
byrén, senior advisor Anna Nordlander vid Myndigheten f6r sam-
hillsskydd och beredskap, samhillsplaneraren Anton Persson vid
Trafikverket, utredaren Fva Rosenhall vid Havs- och vatten-
myndigheten, handliggaren Matilda Schon vid Statens energi-
myndighet, handliggaren Anna Wahlstrom vid Naturvirdsverket,
handliggaren Johan Wallander vid Statens jordbruksverk och avdel-
ningschefen Anna Aberg vid Sveriges geologiska undersékning.

Ylva Birkne entledigades fr.o.m. den 8 maj 2014 och 1 stillet
férordnades verksjuristen Gunilla Kock Hansson vid Skogs-
styrelsen som expert fr.o.m. den 8 maj 2014.

Arbetet har bedrivits 1 nira samrid med experterna. Experterna
har 1 allt visentligt stillt sig bakom redovisade beskrivningar och
bedémningar. Frin enstaka experter har det dock funnits 6nskemal
om att utredningen redan i delbetinkandet ska limna forslag till
forfattningsindringar.

Utredningen 6verlimnar hirmed sitt delbetinkande Bostads-
forsorjning och riksintressen (SOU 2014:59).

Stockholm 1 augusti 2014
Elisabet Falemo

/Bengt Arwidsson
Sara Bergdahl
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Sammanfattning

Utredningens uppdrag

Detta delbetinkande behandlar frigan om bostadsférsérjning i
relation till riksintressesystemet.

Utredaren ska i sitt slutbetinkande redovisa forslag till ett
system for hushdllning med mark- och vattenomrdden och sirskilt
omriden av riksintresse, som ir rittssikert, enkelt, éverskidligt
och begripligt samt underlittar en enhetlig tillimpning i hela
landet. Enligt direktivet ska dirfor beskrivningar och eventuella
forslag 1 delbetinkandet utformas si att de mojliggor for utredaren
att 1 slutredovisningen ge forslag som tar hinsyn till helheten och
andra aspekter dn enbart bostadsférsorjningen.

Utredningen har i enlighet med direktivet studerat i vilken om-
fattning omrdden av riksintressen enligt 3 kap. miljobalken utgér
ett betydande hinder for angeliget o6kat bostadsbyggande i
omriden med bostadsbrist och skilen till detta. Mot denna bak-
grund har utredningen &vervigt hur sidana hinder kan begrinsas
utan att visentliga skyddsbehov skadas pd kort och ling sikt, och
mojligheterna att utveckla ett system dir avvigningar kan goras
mellan riksintressen och det allminna intresset av bostadsforsory-
ning. Vidare har utredningen undersékt behovet och limpligheten i
att 1ita bostadsforsorjningen kunna omfattas av bestimmelserna
om riksintresse.

Frigan om i vilken omfattning omrdden av riksintressen enligt
3 kap. miljobalken utgor ett betydande hinder fér angeliget okat
bostadsbyggande i omrdden med bostadsbrist och skilen till detta
har undersokts bl.a. genom studier av rapporter och redovisade
regeringsuppdrag, statistikinsamling och intervjuer.

For att belysa frigestillningarna om begrinsning av hinder, avvig-
ningssystem och bostadsférsérjning som riksintresse upprittade
utredningen tre forfattningsforslag som har prévats 1 dialog med
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myndigheter och andra intressenter samt utredningens experter,
bl.a. vid en hearing.

Omrdden av riksintresse som hinder {6r bostadsbyggande

Utredningen konstaterar att det rider enighet om att det ir brist pd
bostider i stora delar av Sverige. Bostadsbristen ir sirskilt svér i
storstadsregionerna och 1 andra tillvixtregioner. Enighet rider
ocksd om att bostadsbestdndet behéver utnyttjas bittre och att det
behover byggas fler bostider.

Det finns en planreserv med byggklara detaljplaner 1 de flesta
kommuner med behov av fler bostider. I sidana planer utgér
omrdden av riksintresse i regel inget hinder fér bostadsbyggande.
Skilen till att det inte byggs fler bostider i de byggklara planerna ir
frimst av ekonomisk art. Ofta handlar det om att det inte finns till-
ricklig efterfrigan pd bostider till det pris som marknaden kan
tillhandah8lla och resultatet blir att utbud och efterfrigan inte
balanserar pd bostadsmarknaden. Utredningens slutsats ir att det
inte enbart ricker med att 6ka antalet detaljplaner for att det ska
byggas fler bostider. Vid ett dkat bostadsbyggande kan det dock
vara visentligt att underlitta planeringen av bostadsomriden for att
inte bristande tillgdng pd byggklara planer ska bli ett hinder.

Omriden av riksintresse kan pdverka planering fér bostads-
byggande genom att bestimmelserna om omraden av riksintresse ska
tillimpas 1 planeringsprocessen enligt plan- och bygglagen. Bestim-
melserna ir avsedda att hindra dtgirder som kan féregripa ett
omrides anvindning fér det indamdl som angetts som sirskilt
virdefullt 1 ett nationellt perspektiv. Omriden som ir av riks-
intresse enligt 3 kap. miljobalken for ett visst indamil ska enligt
bestimmelserna skyddas mot tgirder som kan pdtagligt skada
omrddenas angivna virden, pitagligt férsvira viss verksamhet eller
utgora hinder for vissa anliggningar. Om den avsedda bostads-
bebyggelsen uppfyller dessa rekvisit kan linsstyrelsen enligt 11 kap.
11 § plan- och bygglagen upphiva kommunens beslut om att anta
en detaljplan. Linsstyrelsen kan ocksd upphiva kommunens beslut
om detaljplanen inte tillgodoser frigor om mellankommunal sam-
verkan, miljokvalitetsnormer, strandskydd samt hilsa, sikerhet och
risk.

Linsstyrelserna ska i planprocessen enligt plan- och bygglagen
bl.a. bevaka att de nimnda frigorna tillgodoses i kommunernas
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planering. Det sker genom samrdd och granskningar i planerings-
arbetet, och planerna anpassas i allmidnhet under processen s3 att de
foljer bestimmelserna nir de antas. Av 1753 antagna detaljplaner
under 2012 upphivdes fyra med hinvisning till riksintressen och
tio med hinvisning till hilsa, sikerhet och risk.

I linsstyrelsernas tillsynsarbete ir hilsa, sikerhet och risk den
vanligaste ingripandegrunden, f6ljd av riksintressen. Flera ingripan-
degrunder kan vara aktuella samtidigt f6r ett omrade, till exempel
strandskydd och riksintresse f6r naturvdrd, friluftsliv och kultur-
miljovird. Buller- och riskfrigor gor att hilsa, sikerhet och risk
ofta ir en ingripandegrund tillsammans med riksintresse fér kom-
munikationer. Orsaker till att bostadsbyggande avstyrks i vissa
ligen kan vara att det bedémts som mindre limpligt att bygga
bostider i nirhet av flygplatser, hamnar och trafikleder eller andra
verksamheter. Bedomningen grundar sig bide pd omsorgen om de
boendes hilsa och pd att mojligheterna for utveckling av pigdende
verksamhet inte ska hindras. Ofta ir dessa verksamheter angivna
som riksintresse och att anliggningens utnyttjande pitagligt for-
sviras kan di anges som skil f6r avstyrkande.

Utredningen har funnit att omriden av riksintresse enligt 3 kap.
miljobalken kan pdverka kommunernas méjligheter att planera for
bostadsbebyggelse pa flera sitt. Utredningen har identifierat féljande
huvudsakliga fall av hinder vid planering 1 omriden som berérs av
riksintresse.

Ett fall dr nir bostadsbyggandet ir en dtgird som kan pitagligt
skada omridets angivna virden, pitagligt f6rsvira viss verksamhet
eller utgoéra hinder foér vissa anliggningar. Det kan medféra att
exploateringen mdste anpassas till storlek och utformning eller
hindras helt. Under férutsittning att omrddet av riksintresse ir
limpligt avgrinsat och virdet tydligt beskrivet saknas anledning att
begrinsa detta hinder eftersom det ir ett avsett hinder enligt lag-
stiftarens intentioner.

Ett annat fall dr nir det 1 omrdden som berérs av riksintresse
bedéms att anvindning fér bostadsbebyggelse pd limpligaste sitt
frimjar en lingsiktig hushillning med marken, vattnet och den
fysiska miljon 1 6vrigt, trots att bebyggelsen skulle medféra pa-
taglig skada eller motsvarande pd riksintresset. Bostadsforsorjning,
som ir ett viktigt allminintresse, viger alltid littare dn riksintressen
1 en sidan situation. Utredningens beddmning ir att detta hinder ir
oavsiktligt enligt lagstiftarens intentioner och det ir for denna
situation som en ny avvigningsmojlighet har efterfrigats. Enligt
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utredningens mening ir dock detta hinder varken betydande eller
av storre omfattning.

Ett tredje fall dr nir planeringsprocessen paverkas av svirig-
heterna att tillimpa bestimmelserna. I arbetet med delbetinkandet
har utredningen noterat att det finns otydligheter i riksintresse-
systemet som medfor att det blir svirt att tillimpa och att for-
troendet for systemet undergrivs. Exempelvis rdder tveksamhet om
de utpekade riksintresseomridenas kvalitet, legitimitet och aktua-
litet. Osikerhet rdder angdende beddmningen av vad som kan tilldtas
1 ett omrdde. Detta inverkar pA kommunernas och linsstyrelsernas
tillimpning av bestimmelserna si att planeringsprocessen fér
omrdden som berér riksintressen ofta blir onodigt ldngdragen och
kostsam. Det bidrar ocksd till en oférutsigbarhet i planerings-
processen som kan medfora att exploatorer drar sig for att starta
projekt 1 ett omride som berér ett riksintresse. Utredningens
bedémning ir att detta ir ett hinder som pdtagligt minskar effek-
tiviteten 1 samhillsplaneringen, men som inte fér nirvarande utgér
ett betydande hinder f6r bostadsbyggandet eftersom det i dag inte
rider brist pd byggklara planer.

Sammanfattningsvis finner utredningen att omriden av riks-
intressen enligt 3 kap. miljobalken pd olika sitt kan utgéra hinder
for planeringen av bostadsbyggande. S3som riksintressesystemet
fungerar idag dr hindren i vissa fall avsedda enligt lagstiftarens
intentioner, medan de i1 andra fall dr oavsiktliga. Enligt utred-
ningens mening ir dock de oavsiktliga hindren inte av stérre om-
fattning 1 jimforelse med andra hinder, frimst av ekonomisk art,
for angeliget bostadsbyggande i omrdden med bostadsbrist..

Utredningen har 1 uppdrag att i slutbetinkandet redovisa en
dversyn av systemet for hushdllning med mark- och vattenomriden
och limna forslag till ett system som ir rittssikert, enkelt, dver-
skddligt och begripligt samt underlittar en enhetlig tillimpning i
hela landet. Utredningens bedémning ir att ett genomférande av
de kommande forslagen 1 slutbetinkandet bér kunna undanrgja
ménga av de hinder som nu observerats.

Avvigning mellan riksintressen och bostadsférsorjning

Enligt 1 kap. 1 § plan- och bygglagen ska kommunernas planering
syfta till att, med hinsyn till den enskilda minniskans frihet, frimja
en samhillsutveckling med jimlika och goda sociala levnadstor-
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hillanden och en god och ldngsiktigt hdllbar livsmiljo fér min-
niskorna 1 dagens sambhille och fér kommande generationer.
Bestimmelserna om hushéillning med mark- och vattenomriden 1
miljobalken dr avsedda att bidra till att nd detta syfte.
Hushéllningsbestimmelserna 1 3 och 4 kap. miljébalken ir
utformade med avsikt att ge utrymme f6r avvigningar och mojlig-
heter till att 1 enskilda fall kunna bedéma vad som ir limpligast for
att 3stadkomma s&dan mark- och vattenanvindning som medfér en
frén allmin synpunkt god hushéllning. Nir ett omrdde av riks-
intresse utgdr hinder f6r planering for bostider kan det bero pd att
tillimpningen av bestimmelserna inte sker pd det sitt som avsigs
nir bestimmelserna inférdes. Men det kan ocksd férekomma fall
dir markanvindning fér bostadsbebyggelse bedoms pd limpligaste
sitt frimja en lingsiktig hushdllning med marken, vattnet och den
fysiska miljén 1 dvrigt, trots att bebyggelsen skulle medféra patag-
lig skada eller motsvarande pi riksintressen. Det dr for sddana
situationer en forindring har efterfrigats som mojliggor en avvig-
ning mellan behovet av bostider och riksintresseomriden. Utred-
ningen har dirfér undersokt om det gir att komplettera bestim-
melserna i 3 kap. miljobalken med en avvigningsbestimmelse.
Utredningen formulerade tvd forslag till bestimmelser som
skulle utgéra en slags ventil for det fall linsstyrelsen och kom-
munen dr §verens om att detta dr en limplig avvigning i ett ling-
siktigt hushéllningsperspektiv trots att dtgirden orsakar pitaglig
skada eller motsvarande pd ett riksintresse. Forfattningsforslagen
presenterades vid den ovan nimnda hearingen. Vid hearingen var
den allminna meningen att det inte redan 1 delbetinkandet bor
foreslds ndgon ny bestimmelse 1 form av en avvigningsmdjlighet
som riktar sig sirskilt mot bostadsférsérjning. En sidan bestim-
melse bor dvervigas inom ramen f6r den éversyn av hela systemet
foér hushillning med mark- och vattenomriden som ska redovisas 1
slutbetinkandet. Négra deltagare menade att ett inférande av en
avvéigningsméjlighet skulle kunna urholka systemet eftersom riks-
intressena tappar den status och sirstillning som lagstiftaren avsig.
A andra sidan framfordes visst stod for att det i framtidens system
kan behovas en bestimmelse 1 3 kap. miljobalken som 1 hogre grad
mojliggdr losningar som pd limpligaste sitt frimjar en lang51kt1g
hushéllning med marken, vattnet och den fysiska miljon 1 6vrigt.
Utredningens bedémning ir att det inte dr lamphgt att redan 1
delbetinkandet foresld dtgirder i systemet som riktar sig sirskilt
mot bostadsbyggandet. Sddana forslag skulle foregripa dversynen
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och kunna férsimra mojligheterna att dstadkomma ett effektivt
system f6r hushillning med mark- och vattenomriden. Utred-
ningen kommer i sitt fortsatta arbete att behandla frigor om avvig-
ningsmojligheter och andra &tgirder 1 samband med 6versynen av
hela systemet f6r hushdllning med mark- och vattenomriden.

Bostadsforsorjning som riksintresse

For att undersoka limpligheten 1 att 1ta bostadstérsérjningen kunna
omfattas av bestimmelserna om riksintresse upprittades ett for-
fattningsforslag som skulle gora det mojligt att ange omriden av
riksintresse for bostadsférsérjning. Genom bestimmelsen skulle
ett omrdde av riksintresse for bostadsférsorjning skyddas frin &t-
girder som pitagligt kan forsvéra tillkomsten av nya bostider. Det
skulle ocksd vara méjligt att gora en avvigning mellan ett riksintresse
for bostadstorsorjning och andra riksintressen enligt bestimmelsen 1
3 kap. 10 § miljobalken.

Forslaget presenterades vid den ovan nimnda hearingen och har
provats 1 dialog med representanter frin kommuner, SKL, lins-
styrelser, de centrala myndigheterna och utredningens experter.
Den allminna meningen var, sivil vid hearingen som vid de évriga
diskussionerna, att det ir olimpligt att inféra en sddan bestim-
melse.

Det har framférts flera skl till varfor det dr olimpligt att gora
bostadsforsorjningen till ett riksintresse. Bostadstérsérjning ir 1
grunden ett lokalt eller regionalt intresse, inte nationellt. Varje kom-
mun har ansvar fér bostadsférsorjningen 1 sin kommun. Att ange
bostadsférsorjning som riksintresse signalerar ett statligt ansvar
och riskerar att gora ansvarsférhillandet otydligt. Att géra bostads-
forsorjningen till ett riksintresse skulle bidra till att komplicera
riksintressesystemet ytterligare. Kriterierna for att peka ut ett riks-
intresse for bostadsférsorjning ir svira att precisera. Bla. krivs
lokal orientering och hinsynstagande till fler aspekter in just sjilva
bostiderna, t.ex. tillgdngen till kommunikationer och annan service.
Vilken myndighet som skulle kunna peka ut ett riksintresse ir
oklart. Tillimpningen av bestimmelserna om riksintressen skulle
kompliceras ytterligare och den administrativa bérdan skulle 6ka.
Att 6ka mingden riksintressen skulle bidra till den ”inflation” av
riksintressen som redan uppfattas som ett problem. Ett utpekande
av ett omride av riksintresse for bostadsférsérjning skulle skydda
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omridet mot anvindning fér andra indamil. Men det skulle inte
automatiskt medféra att det byggs bostider dir eftersom det ir
marknaden som 1 slutinden avgér var och nir bostider byggs.

Utredningen finner vid en samlad bedémning att nackdelarna
med forslaget 6verviger fordelarna och att det inte ir limpligt att
lita bostadsférsorjningen kunna omfattas av bestimmelserna om
riksintresse.
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1 Inledning

1.1 Uppdraget

Regeringen tillsatte 1 december 2013 Riksintresseutredningen
(dir. 2013:126) med uppdrag att gora en 6versyn av 3 kap. miljo-
balken och relevanta delar av 4 kap. miljobalken (bilaga 1). Utreda-
ren ska enligt direktivet foresld sddana indringar som ger ett
system for hushdllning med mark- och vattenomrdden och sirskilt
omrdden av riksintresse, som ir indamdlsenligt, anpassbart 6ver
tiden, fokuserat pd visentliga och aktuella behov och som inte leder
till onédiga inskrinkningar 1 anvindningen av mark- och vatten-
omriden eller fér planeringen av hur omridena ska anvindas.
Systemet ska vara rittssikert, enkelt, 6verskidligt och begripligt
samt underlitta en enhetlig tillimpning i hela landet. Uppdraget
ska redovisas 1 ett slutbetinkande senast den 1 december 2015.

Frigan om bostadsférsérjning 1 relation till riksintressesystemet
ska enligt direktivet behandlas med fértur och redovisas 1 ett del-
betinkande senast den 15 augusti 2014. Frigan ska ocks3 redovisas
i slutbetinkandet, och beskrivningar och eventuella férslag 1 del-
betinkandet miste dirfor utformas si att de mojliggor for utreda-
ren att i slutredovisningen ge forslag som tar hinsyn till helheten
och andra aspekter dn enbart bostadsférsérjningen. Utredningen
ska infor delbetinkandet sirskilt

e studera i vilken omfattning omriden av riksintressen enligt
3 kap. miljobalken utgér ett betydande hinder f6r angeliget dkat
bostadsbyggande 1 omrdden med bostadsbrist och skilen till
detta,

e utifrin denna bedémning féresld hur sddana hinder kan begrin-
sas utan att visentliga skyddsbehov skadas pd kort och lang sikt,
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o utveckla ett system dir avvigningar kan goras mellan & ena sidan
olika riksintressen och & andra sidan tillgodoseendet av bostads-
forsérjningsbehovet,

e undersdka behovet och limpligheten 1 att l3ta bostadsforsor-
ningen kunna omfattas av bestimmelserna om riksintresse, och

o foresld limpliga forindringar och de forfattningsindringar som

behovs.

Enligt direktivet ska utredaren samrida med de myndigheter som
har uppgifter gillande 3 och 4 kap. miljobalken, med linsstyrelser
och kommuner samt med Sveriges Kommuner och Landsting.
Utredaren ska ocksd samrida med Bostadsplaneringskommittén
(S2013:12) och félja Miljomalsberedningens (M 2010:04) arbete.
Vidare ska utredaren ta del av Riksrevisionens arbete med grans-
kning av statens hantering av riksintressen och Statens jordbruks-
verks arbete med uppdraget att utvirdera tlllampmngen av den lag-
stiftning som reglerar nir ]ordbruksmark fir tas i ansprdk for
bebyggelse eller anliggningar liksom av &vrigt underlag av virde for
uppdraget.

1.2 Utredningens arbete

Frigan om i vilken omfattning omrdden av riksintressen enligt
3 kap. miljobalken utgor ett betydande hinder for angeliget dkat
bostadsbyggande 1 omriden med bostadsbrist och skilen till detta
har undersokts bl.a. genom studier av rapporter och redovisade
regeringsuppdrag, statistikinsamling och intervjuer.

For att studera omfattningen av planeringshinder till foljd av
riksintresseomrdden har underlaget till Riksrevisionens enkit i
rapporten (RiR 2013:21) Statens hantering av riksintressen — ett
hinder for bostadsbyggande analyserats. De flesta av de kommuner
som 1 enkiten angett att linsstyrelsers eller sektorsmyndigheters
hantering av riksintressen helt eller delvis hindrat planer pd
bostadsbyggande vid flera tillfillen under de senaste tre &ren, har
intervjuats for att klarligga omfattningen av och skilen till hindren.
Dessutom har féretridare for de tre storstadskommunerna Stock-
holm, Goteborg och Malmé intervjuats. Uppgifter har dven in-
himtats frdn Boverkets drliga plan- och byggenkiter och bostads-
marknadsenkiter.

18



SOU 2014:59

Utredningen har intervjuat féretridare fér Naturvirdsverket,
Riksantikvarieimbetet, Trafikverket, Boverket, och linsstyrelserna
- de myndigheter som enligt Riksrevisionens rapport nirmast
berérs av frigan om bostadsférsérjning och riksintressen. Vidare
har féretridare for SKL och Riksrevisionen intervjuats, och samrdd
har skett med Bostadsplaneringskommittén och Miljomélsbered-
ningen.

For att belysa direktivets frigestillningar om begrinsning av
hinder, utveckling av avvigningssystem och bostadstérsérjning
som riksintresse upprittade utredningen tre forfattningsforslag
som diskuterades vid en hearing 1 maj (bilaga 2) med brett del-
tagande frin myndigheter och andra intressenter samt utred-
ningens experter.

Utredningen avser att behandla direktivets frigestillningar om
begrinsning av hinder fér bostadsbyggande vidare inom ramen for
arbetet med slutbetinkandet och limnar dirfér inga forslag i del-
betinkandet. Det finns dirfér inget sirskilt avsnitt om konse-
kvenser 1 delbetinkandet.

1.3 Betdnkandets disposition

I kapitel 2 limnas en kort beskrivning av hushillningsbestimmel-
sernas syfte och tillimpning.

I kapitel 3 redovisas utredningens studier av i vilken omfattning
omriden av riksintressen enligt 3 kap. miljobalken utgér ett bety-
dande hinder fér angeliget 6kat bostadsbyggande 1 omrdden med
bostadsbrist och skilen till detta.

Utredningens férslag och bedémningar angdende hur sidana
hinder kan begrinsas, om utveckling av system for avvigningar
samt om behovet och limpligheten 1 att 1ita bostadsférsérjningen
kunna omfattas av bestimmelserna om riksintresse redovisas 1
kapitel 4.
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2 Hushallningsbestdmmelsernas
syfte och tilldmpning

I detta delbetinkande behandlas frigan om bostadsférsérining i
relation till riksintressesystemet. I kapitlet beskrivs dirfor de delar
av systemet som har stdrre betydelse f6r framstillningen i féljande
kapitel.

2.1 Syfte och historik

Hushillningsbestimmelserna 1 3 och 4 kap. miljobalken syftar till
att frimja en sidan anvindning av mark, vatten och fysisk miljé i
dvrigt som innebir att en frin ekologisk, social, kulturell och sam-
hillsekonomisk synpunkt l8ngsiktigt god hushéllning tryggas.
Bestimmelserna ger gemensamma utgdngspunkter fér provning 1
mél och drenden liksom 1 planering och beslut enligt plan- och
bygglagen och annan relevant lagstiftning som hinvisar till hushall-
ningsbestimmelserna. Med bestimmelserna ges mark- och vatten-
omrdden som rymmer resurser, virden eller foreteelser som ir
sirskilt betydelsefulla i ett nationellt perspektiv, ett skydd mot
vissa dtgirder. Genom lagstiftningen kan virdefulla miljéer bevaras
och mojligheter att uppféra anliggningar som ir viktiga for Sverige
sikras.

Hushéllningsbestimmelserna har sitt ursprung 1 den fysiska
riksplaneringen som inleddes pd 1960-talet och som utformades
genom en aktiv dialog mellan den lokala kommunala och den stat-
liga regionala och nationella nivin. Riktlinjerna i denna riksplane-
ring kodifierades 1987 i lagen (1987:12) om hush&llning med natur-
resurser m.m. (naturresurslagen) i samband med inférandet av
plan- och bygglagen (1987:10), hirefter ildre plan- och bygglagen.
Hushillningsbestimmelserna utformades som allmint hillna rikt-
linjer till ledning f6r prévning av olika oférenliga intressen. I pro-
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positionen till naturresurslagen (prop. 1985/86:3, s. 22 f.) anfordes
“Eftersom reglerna till 6vervigande del ska tillimpas vid beslut dir
breda markpolitiska bedémningar méste goras, miste regelsystemet
utformas s att det finns utrymme for avvigningar”. I férarbetena
till hushllningsbestimmelserna gors uttalanden som syftade till att
ge reglerna ett mer preciserat innehdll, men bestimmelsernas all-
minna utformning har 1 manga fall lett till ett brett tolknings- och
tillimpningsutrymme.

Efter tio 4rs tillimpning kom hushéllningsbestimmelserna 1
naturresurslagen att oférindrade féras in 13 och 4 kap. miljobalken
som borjade gilla 1999. I propositionen till miljébalken var Lag-
rddet tveksamma till lagstiftningens oprecisa uttryck. Regeringen
delade Lagrddets synpunkter om att lagtext inte boér vara alltfor
oprecis men anforde att avvigningsregler, sdsom reglerna i 2 kap.
naturresurslagen (nuvarande 3 kap. miljobalken) var uppbyggda, ir
svira att gora precisa. Regeringen ansdg att en indring av lagstift-
ningen borde undvikas om nigon dndring i sak inte var avsedd,
eftersom bestimmelserna alltsedan 1987 hade tillimpats av ett stort
antal myndigheter i mdl och drenden och i kommunernas planering
och att en sddan indring kunde leda till oklarheter (prop.
1997/98:45, del 1, 5. 242 1.).

Till hushéllningsbestimmelserna 1 3 och 4 kap. miljobalken hor
forordningen (1998:896) om hushillning med mark- och vatten-
omriden m.m. (hushdllningsférordningen). Hushillningsbestim-
melserna har karaktiren av en ramlagstiftning och ska tillimpas
enligt ett flertal lagar (se 3§ tredje stycket hushdllningsférord-
ningen och avsnitt 2.4.5).

2.2 Bestimmelserna om riksintresse

De grundliggande bestimmelserna fér hushdllning med mark- och
vattenomriden 1 3 kap. miljébalken och de sirskilda bestimmel-
serna for hushdllning med mark och vatten for vissa omriden i
landet i 4 kap. miljobalken, innehiller bl.a. regler f6r omrdden av
riksintresse. For riksintresseomrddena giller, med vissa undantag i
4 kap., att de ska skyddas mot 3tgirder som kan pdtagligt skada
omridenas angivna virden, pitagligt férsvira viss verksamhet eller
utgora hinder for vissa anliggningar. Undantagen 1 4 kap. innebir
bl.a. att de bestimmelser som ror omriden av sirskild betydelse for
turism och friluftsliv, sdsom kustomriden, fjillomrdden och ilvar,
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inte utgdér hinder for utvecklingen av befintliga titorter eller det
lokala niringslivet. Det finns inget motsvarande undantag for riks-
intressena i 3 kap. miljobalken.

En bedémning av om en dtgird medfér pdtaglig skada eller mot-
svarande mdste alltid goras 1 samband med plan- eller tillstdnds-
beslut som berér omriden av riksintresse. Frigan behandlas spar-
samt 1 forarbetena till naturresurslagen (prop. 1985/86:3) och
varken miljobalkens eller hushillningstérordningens lagtext ger
nigon ledning om vad som ir pdtaglig skada. I praxis har inte heller
ndgon klar tolkning av begreppet patagligt skada utkristalliserats,
mycket beroende pd riksintressenas olika karaktir och forutsitt-
ningar (se avsnitt 3.3.3). Naturvirdsverket har dock i samrdd med
Riksantikvarieimbetet tagit fram allminna rd fér vad som ir pi-
taglig skada enligt 3 kap. 6 § miljobalken (Naturvirdsverkets fore-
skrift NFS 2005:17).

Mark- och vattenomrdden kan vara av riksintresse for foljande
indamail enligt 3 kap. 5-9 §§ miljobalken:

e Renniringen eller yrkesfisket.
e Naturvirden, kulturmiljovirden eller friluftslivet.
e Fyndigheter av imnen eller material.

e Anliggningar for industriell produktion, energiproduktion,
energidistribution, kommunikationer, vattenférsorjning eller
avfallshantering.

o Totalforsvarets anliggningar.

Bestimmelserna 1 3 kap. 5-9 §§ miljobalken ir utformade pd ett
likartat vis och med 6verensstimmande innehill, alla med ett forsta
och ett andra stycke. Det forsta stycket innehéller krav pd allmin
hinsyn till omrdden som ir av betydelse for det indamal bestim-
melsen reglerar. En avvigning ska goras t.ex. vid planliggning och
tillstdndsprévning di dessa indamal ”sd ldngt mojligt” ska skyddas.
Av prop. 1985/86:3 s. 155 (se dven prop. 1997/98:45, del 2, s. 30),
framgdr att det 1 uttrycket ”sd lingt mojligt” ligger “att den avvig-
ning som skall goras mellan det skyddade intresset och motstdende
intressen skall innefatta hinsynstaganden till de praktiska och eko-
nomiska konsekvenserna av det skydd paragrafen ger. I forsta hand
ir avsikten att ge utrymme i det enskilda fallet fér samhillsekono-
miska hinsynstaganden, t.ex. med hinsyn till regionalpolitiska eller
sysselsittningspolitiska intressen. Aven konsekvenserna for
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berérda enskilda ska vigas in. I uttrycket ’sd lingt mojligt” ligger
dock ocksd att enbart ekonomiska hinsynstaganden inte fir dven-
tyra de virden som bestimmelsen avser att skydda, annat 4n om en
samlad bedémning 1 enlighet med 2 kap. 1§ [naturresurslagen]
visar att detta frimjar en frin allmin synpunkt god hushdllning”.

Bestimmelserna 1 andra stycket i 3 kap. 5-9 §§ miljobalken avser
omrdden av riksintresse. Riksintresseomrdden férutsitts vara
omriden som har sddana kvaliteter att de dr av intresse for hela riket
och skyddsvirdet for ett sidant omride ska vara sd pass tydligt att
gemene man kan forstd omrddets virde (jmf. prop. 1985/86:3,
s. 27 f. och 230). Ett riksintresse ska ges foretride framfér andra
allminna och enskilda intressen nir markanvindningen avgors, vilket
framgdr av bestimmelsernas klara lydelse — ”skall skyddas” mot
dtgirder som orsakar pdtaglig skada, eller motsvarande. Utgings-
punkten vid tillimpning av bide forsta och andra styckena i 3 kap.
5-9 §§ miljobalken dr att det s& lingt som mojligt ska gi att
anvinda mark- och vattenomriden fér flera olika indam3l samtidigt
genom god planering och hinsynstagande. Denna utgingspunkt
giller iven omriden av riksintresse, till en viss grins (till grinsen
for pdtaglig skada). Det ir dirfér ndédvindigt att avgdra om riks-
intresset pitagligt skadas eller motsvarande, eftersom bestimmel-
serna inte tilliter att ett riksintresse patagligt skadas med undantag
for avvigningsmojligheten f6r omriden med riksintressen for flera
oférenliga indamadl 1 3 kap. 10 § miljobalken.

Det ir endast vid indrad anvindning av mark- eller vatten-
omrdden bestimmelserna om riksintresse ska tillimpas (se 2 kap.
6 § andra stycket miljobalken). Pigdende markanvindning berors
inte 1 andra fall in d& det av olika skl krivs fornyade tillstdnd for
en viss verksamhet. Hinsyn till riksintresset giller oavsett om en
planerad verksamhet eller dtgird avser mark innanfér eller utanfor
det redovisade omridets grinser.

2.3 Plan- och bygglagen och det kommunala
planmonopolet

Plan- och bygglagen (2010:900) innehéller bestimmelser om plan-
ligening av mark och vatten och om byggande. Vid prévning av
frégor enligt plan- och bygglagen ska hinsyn tas till bdde allminna
och enskilda intressen (2 kap. plan- och bygglagen). Lagen syftar
till att frimja en samhillsutveckling med jimlika och goda sociala
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levnadsférhillanden och en god och l&ngsiktig hdllbar livsmiljo.
Enligt 2 kap. 2 § plan- och bygglagen ska hushillningsbestimmel-
serna 1 3 och 4 kap. miljobalken tillimpas vid planliggning och
tillstdndsgivning.

Den nuvarande plan- och bygglagen tridde 1 kraft 2011 och
ersatte den ildre plan- och bygglagen. Nir den ildre plan- och
bygglagen kom 1987 innebar den d& nya lagstiftningen stora forind-
ringar 1 forhdllande till den byggnadslagstiftning som tidigare gillt.
En av dessa forindringar var att linsstyrelserna inte lingre skulle
faststilla kommunernas detaljplaner (stadsplaner och byggnads-
planer). Tanken med den s.k. PBL-reformen var att eventuella
konflikter mellan motstdende intressen mellan staten — foretridd av
linsstyrelsen — och en kommun skulle 16sas genom dialog och
tidiga samrdd i planeringsprocessen. Reformen skulle ocks3 leda till
ett 6kat medborgarinflytande. Ett av huvudsyftena med den ildre
plan- och bygglagen var att ansvaret f6r planeringen av mark och
vatten skulle decentraliseras till kommunerna. I och med den ildre
plan- och bygglagen inférdes att varje kommun skulle ha en aktuell
oversiktsplan 6ver hela kommunen. Ett av motiven foér inférandet
av en obligatorisk 6versiktsplan var att decentralisera besluts-
ansvaret frin staten till kommunerna som fick huvudansvaret for
plan- och byggbeslut (prop. 2009/10:170, s. 169).

Det kommunala s.k. planmonopolet dterfinns i dagens lagstift-
ning i 1 kap. 2 § plan- och bygglagen dir det framgir att det ir en
kommunal angeligenhet att planligga anvindningen av mark och
vatten. Planmonopolet innebir att kommunerna har ritt att
bestimma var, nir och hur det ska byggas inom kommunens
grinser. Plan- och bygglagen stiller dock upp en mingd bestim-
melser som anger de allminna intressen kommunerna méste ta hin-
syn till. Det kommunala planmonopolet kan genombrytas i vissa
fall genom linsstyrelsens ingripande nir det rér sig om riksintressen,
mellankommunal samverkan, miljékvalitetsnormer, strandskydd
eller hilsa, sikerhet och risk (se 11 kap. 10 § andra stycket plan-
och bygglagen).

Sedan den 1 januari 2014 finns en ny bestimmelse 1 2 kap. 3§ 5
plan- och bygglagen som anger bostadsbyggande och utveckling av
bostadsbestindet som ett allmint intresse (se vidare avsnitt 2.5 och
4.2.1). Den 1 juli 2014 inférdes dven en bestimmelse om att éver-
siktsplanen ska visa hur kommunen avser att tillgodose det ling-
siktiga behovet av bostider (3 kap. 5§ 5 plan- och bygglagen).
Eftersom oversiktsplanen dr ett viktigt instrument for att genom-
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féra kommunernas riktlinjer och intentioner nir det giller bostads-
forsorjningen var avsikten med den nya bestimmelsen att 6ka
samordningen mellan plan- och bygglagen och lagen (2000:1383)
om kommunernas bostadsforsdrjningsansvar, hirefter forkortad
bostadsférsorjningslagen, genom ett fortydligande av kraven pd
oversiktsplanens innehdll (prop. 2013/14:59 s. 21 {.). Avsikten ir
att kommunens riktlinjer for bostadsférsérjningen ska dterspeglas
genom stillningstaganden i den fysiska planeringen.

2.4 Riksintresseprocessen

I detta avsnitt gir utredningen igenom de mest grundliggande
delarna av den s.k. riksintresseprocessen. Med riksintresse-
processen avses hir hur bestimmelserna om riksintressen ir av-
sedda att tillimpas i friga om utpekande och angivande av
omriden, 1 mdl och drenden liksom 1 planering och beslut enligt
plan- och bygglagen och annan relevant lagstiftning.

2.4.1 Riksintressemyndigheterna och riksintresseansprak

Nedan framgdr vilka centrala férvaltningsmyndigheter, de s.k. riks-
intressemyndigheterna, som enligt 2 § hushdllningsférordningen
ska limna uppgifter till linsstyrelserna om omriden som de
bedémer vara av riksintresse enligt 3 kap. miljobalken. Genom
myndighetsbeslut kan myndigheterna ”peka ut” sddana omriden.
Férutom att peka ut omrdden av riksintresse ska var och en av riks-
intressemyndigheterna inom sitt verksamhetsomride ha uppsikt
over hushillningen med mark- och vattenomriden (1§ férsta
stycket hushdllningsférordningen).
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Tabell 2.1 Riksintressemyndigheter

Verksamhetsomrade Myndighet

Omrade av riksintresse for rennaringen Sametinget

(3 kap. 5 §)
Omrade av riksintresse for yrkesfisket
(3 kap. 5 §)

Omrade av riksintresse for naturvarden och
friluftslivet (3 kap. 6 §)

Omrade av riksintresse for kulturmiljovarden
(3kap.68§)
Omraden som innehaller fyndigheter av &mnen
eller material som ar av riksintresse
(3kap.78)
Omrade av riksintresse for vissa anlaggningar
(3 kap. 8§)
- industriell produktion
- energiproduktion och energidistribution
- slutlig férvaring av anvant karnbrénsle
och karnavfall
- kommunikationer for vag, jarnvag,
sjofart och luftfart
- elektronisk kommunikation
- avfallshantering
- vattenforsorjning

Omrade av riksintresse for totalforsvarets
anldggningar (3 kap. 9 §)

Havs- och vattenmyndigheten

Naturvardsverket
Havs- och vattenmyndigheten
Riksantikvarieambetet

Sveriges geologiska undersokning

Tillvaxtverket
Statens energimyndighet
Strélsakerhetsmyndigheten

Trafikverket

Post- och telestyrelsen

Naturvdrdsverket

Havs- och vattenmyndigheten

Férsvarsmakten

Myndigheten for samhallsskydd och beredskap

En myndighets bedémning som slutar 1 ett utpekande av ett riks-
intresse kan sigas utgoéra ett riksintresseansprdk. Uttrycket riks-
intresseansprdk omnimns inte i forarbetena till naturresurslagen
(prop. 1985/86:3), men har efter hand ofta kommit att anvindas
som beteckning fér ett omrdde som en myndighet bedémt vara av
riksintresse for ett visst indamal. Utredningen anvinder uttrycket i
den meningen i den fortsatta framstillningen. Av 2 § hushillnings-
forordningen framgdr ocksi att dessa myndigheter ska limna
uppgifter i skriftlig form till linsstyrelserna om omriden, som de
bedémer vara av riksintresse enligt 3 kap. miljobalken inom sina
respektive ansvarsomrdden. Innan uppgifterna limnas till lins-
styrelserna ska myndigheten ha samritt med Boverket samt de
linsstyrelser och andra riksintressemyndigheter som ir berorda.
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Respektive riksintressemyndighet avgor sjilv vilka eventuella
kriterier som ska gilla for att ett omrdde ska utpekas som riks-
intresse. Sdsom framgdr av betinkandet Omrdden av riksintresse och
miljokonsekvensbeskrivningar (SOU 2009:45 s.123) redovisar
samtliga myndigheter sina omriden av riksintressen i beslutsform.
Av beslutet framgdr 1 olika detaljrik omfattning en beskrivning av
riksintressets virde.

Ingen av riksintressemyndigheterna kan med rittsligt bindande
verkan forklara ett omride som riksintressant, eftersom ett sidant
bemyndigande saknas i lagstiftningen. Eftersom en myndighets
beslut att peka ut ett omride inte har nigon rittsverkan finns det
heller inte nigra mojligheter att 6verklaga ett sidant beslut.
Myndigheternas riksintresseansprik ir endast vigledande for
senare beslut. Frigan om huruvida ett omride ir av riksintresse ska
dirfér beddémas i varje enskilt irende, t.ex. vid en tillstdnds-
provning. Omriden av riksintresse ska redovisas i kommunernas
oversiktsplaner, vilka 1 sin tur utgér underlag for bedomningar i
enskilda drenden. Oversiktsplaneprocessen beskrivs nirmare i
avsnitt 2.4.2.

En prévande myndighet kan anse att ett visst omrade ir av riks-
intresse, trots att ingen sektorsmyndighet angett ndgot riks-
intresseansprik (se t.ex. Miljooverdomstolens dom den 25 oktober
2007, mal nr M 300-07, dir det aktuella omridet med stor sannolik-
het inom en snar framtid skulle féreslds som riksintresse for
vindkraft). Den prévande myndigheten kan ocksd gora en sddan
bedémning dven om riksintresset saknas i den aktuella 6versikts-
planen. Det ir alltsd den instans som slutligen provar ett drende
som avgdr om ett omrdde som utpekats som riksintresse ska till-
mitas sddan betydelse. Fér handliggare pa linsstyrelser och kom-
munerna fungerar dock underlaget ofta som en presumtion pa riks-
intressets giltighet och aktualitet dven om det i varje enskilt fall
finns en méjlighet att gora en sjilvstindig bedomning.

2.4.2 Processen fran angivande av omraden till antagen
oversiktsplan

Processen frdn angivande av omrdden till antagen 6versiktsplan kan
indelas 1 ett antal olika skeden. Processen inleds med att en riks-
intressemyndighet bedomer att ett mark- eller vattenomrade ir av
riksintresse och formulerar virdebeskrivningar for sjilva riks-
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intresseanspriket. Enligt 2 § hushillningstérordningen ska riks-
intressemyndigheterna direfter samrdda med Boverket samt
berérda linsstyrelser och riksintressemyndigheter, varefter upp-
gifter ska limnas i skriftlig form till linsstyrelserna om omriden
som myndigheterna bedémer vara av riksintresse enligt 3 kap.
miljobalken. Nir linsstyrelserna har mottagit sjilva riksintresse-
anspriken och virdebeskrivningarna ska linsstyrelserna férse kom-
munerna med kunskapsunderlag f6r att kommunerna ska kunna
hantera riksintressena i dversiktsplaneringen. Av 3 § forsta stycket
hushillningsférordningen framgir linsstyrelsernas dialogskyldig-
het med kommunerna genom en hinvisning tll plan- och bygg-
lagen. T den lagstiftningen framgar att linsstyrelsen ska verka for
att riksintressen tillgodoses 1 kommunala planer. Av 3 kap. 4§
plan- och bygglagen framgir att kommunen 1 6versiktsplanen ska
redovisa sin bedémning av hur skyldigheten att enligt 2 kap. ta
hinsyn till allménna intressen vid beslut om anvindningen av mark-
och vattenomriden tillgodoses. Riksintressen enligt 3 och 4 kap.
miljobalken ska sirskilt anges.

For att kommunen ska kunna beakta bestimmelserna 1 3 och
4 kap. miljobalken krivs att linsstyrelsernas underlag anger tydliga
virden och vil beskrivna avgrinsningar. Av 3 § andra stycket hus-
hillningsférordningen framgdr att linsstyrelsens arbete ska grundas
pd underlag frin riksintressemyndigheterna. Enligt samma stycke
framgdr att om linsstyrelsen inte har fitt ngot sidant underlag
frin myndigheterna ska linsstyrelsens arbete grunda sig pd det
underlag som linsstyrelsen bedémer limpligt. Kommunerna bor
kunna foérvinta sig att linsstyrelserna ir en aktiv dialogparter under
hela processen. Linsstyrelsen ska kunna tillhandah&lla kommunen
ett brett kunskapsunderlag som ger kommunen den ledning som
behévs och mojliggdr en prioritering av motstridiga intressen.

Om linsstyrelsen bedémer att ytterligare ett mark- eller vatten-
omrdde bér anges som riksintresse enligt 3 kap. miljobalken eller
bedémer att klassificeringen eller avgrinsningen 1 stort av ett riks-
intresseomrdde enligt 3 kap. miljébalken bér omprovas, ska lins-
styrelsen underritta Boverket och andra berérda myndigheter (4 §
hushéllningsférordningen). Denna bestimmelse ger linsstyrelsen
en mojlighet att genom eget initiativ sjilv kunna foresld ett riks-
intresseansprik eller pdverka omfinget och omfattningen av ett
befintligt.
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2.4.3  Oversiktsplaner

Oversiktsplanens syfte ir att ge vigledning fér beslut om anvind-
ning av mark- och vattenomriden samt om hur den byggda miljon
ska utvecklas och fungera som ett sektorsdvergripande, strategiskt
dokument fér kommunens lingsiktiga utveckling (prop.
2009/10:170, s. 169 f.). Enligt 2 kap. 2 § plan- och bygglagen ska
planliggningen syfta till att mark- och vattenomriden anvinds for
det eller de indamil som omridena ir mest limpade for med
hinsyn till beskaffenhet, lige och behov. Foretride ska ges 8t sddan
anvindning som frin allmin synpunkt medfér god hushillning.
Dirvid ska bestimmelserna 1 3 och 4 kap. miljobalken tillimpas.
Enligt tredje punkten 1 3 kap. 5§ plan- och bygglagen ska det av
dversiktsplanen framgd hur kommunen avser att tillgodose de
redovisade riksintressena och félja gillande miljokvalitetsnormer
och enligt bestimmelsens femte punkt ska det ocksd framgd hur
kommunen avser att tillgodose det ldngsiktiga behovet av bostider
(se avsnitt 2.3). Tanken ir att 6versiktsplanen ska inrymma bide
visioner och rent politiska stillningstaganden, samtidigt som den
ska utgora konkret underlag 1 enskilda plan- och lovirenden.

Enligt 3 kap. 4-5 §§ plan- och bygglagen ska kommunen 1 sin
oversiktsplan sirskilt redovisa riksintressen enligt 3 och 4 kap.
miljébalken och hur kommunen avser att tillgodose dessa. Varje
kommun ska enligt 3 kap. 1§ plan- och bygglagen ha en aktuell
oversiktsplan som omfattar hela kommunen. Oversiktsplanen ska
enligt 3 kap. 2 § plan- och bygglagen ange inriktningen for den
langsiktiga utvecklingen av den fysiska miljon. Planen ska ge
vigledning for beslut om hur mark- och vattenomriden ska
anvindas och hur den byggda miljén ska anvindas, utvecklas och
bevaras. Bestimmelsen indrades 2011 med syftet med att stirka
dversiktsplanens strategiska funktion samt kopplingen till t.ex. ill-
ginglighet och anvindbarhet (prop. 2009/10:170, s. 173 f.). Enligt
3 kap. 3 § plan- och bygglagen ir éversiktsplanen inte bindande. En
oversiktsplan kan upprittas for viss del av kommunen, s.k. for-
djupad oversiktsplan, eller utformas som ett tematiske tilligg for
vissa allminna intressen (3 kap. 23 § plan- och bygglagen).

Linsstyrelsen ir den instans som har uppsikt inom linet éver
hushéllningen med mark- och vattenomriden och ska verka for att
riksintressena tillgodoses 1 den kommunala planliggningen. Genom
ett granskningsyttrande ger linsstyrelsen ett samlat besked om och
1 vilken utstrickning kommunens o&versiktsplan tillgodoser de
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intressen som staten ska bevaka enligt plan- och bygglagen (3 kap.
16 § plan- och bygglagen), bl.a. riksintressen. Kommunen ska redo-
visa linsstyrelsens granskningsyttrande tillsammans med 6versikts-
planen. Om linsstyrelsen inte har godtagit planen i en viss del, ska
det anmirkas 1 planen (3 kap. 20 § plan- och bygglagen).

Enligt 3 kap. 27 § plan- och bygglagen ska kommunfullmiktige
minst en ging under mandattiden préva om oversiktsplanen ir
aktuell i foérhéllande till kraven 1 3 kap. 5§ plan- och bygglagen.
Linsstyrelsen ska enligt 3 kap. 28 § plan- och bygglagen minst en
ging under mandattiden limna en sammanfattande redogorelse
med sina synpunkter 1 friga om sidana statliga och mellankom-
munala intressen som kan ha betydelse fér éversiktsplanens aktua-
litet, bla. riksintressen. Av redogorelsen ska det framgd hur
synpunkterna forhdller sig till 6versiktsplanen. Linsstyrelsen ska
ocksd limna en sddan redogorelse till en kommun nir kommunen

begir det.

2.4.4  Detaljplaner och omradesbestammelser

Detaljplanen reglerar 1 forsta hand hur mark- och vattenomriden
och bebyggelse ska anvindas, utvecklas och bevaras och innefattar
ett 1 princip uttdémmande stillningstagande till de allminna intres-
sena enligt 2 kap. plan- och bygglagen och 3 och 4 kap. miljébalken
(prop. 2009/10:170 s. 191). I detaljplanen ges en samlad bild av
markanvindningen och dess avsedda férindringar. Detaljplanen ir
ett instrument f6r kommunen fér att bla. forverkliga den lokala
bebyggelsepolitiken med en mojlighet att frimja en ekonomisk och
rationell byggproduktion.

En detaljplan fir omfatta endast en begrinsad del av kommunen
och ska enligt 4 kap. 2 § plan- och bygglagen upprittas for att
prova ett mark- eller vattenomrides limplighet fér bebyggelse och
byggnadsverk samt reglera bebyggelsemiljons utformning foér

¢ en ny sammanhdllen bebyggelse, om det behévs med hinsyn till
omfattningen av bygglovspliktiga byggnadsverk

e en bebyggelse som ska forindras eller bevaras, om regleringen
behover ske 1 ett sammanhang

e ett nytt byggnadsverk i vissa fall.
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Enligt 4 kap. 36 § forsta stycket plan- och bygglagen ska detalj-
planen vara utformad med skilig hinsyn till befintliga bebyggelse-,
dganderitts- och fastighetsforhdllanden som kan inverka pd planens
genomférande. Om detaljplanen avviker frin Sversiktsplanen ska
avvikelsen och skilen till detta redovisas i planbeskrivningen
(4 kap. 33 § 5 plan- och bygglagen).

Av 4kap. 21§ plan- och bygglagen framgir att kommunen 1
detaljplanen ska ange en genomférandetid fér planen som ska
bestimmas si att det finns rimliga mojligheter att genomfora
planen. Genomférandetiden ska minst vara fem 4r och inte lingre
in femton &r.

Omridesbestimmelser kan 1 vissa fall anvindas som ett alterna-
tiv till en detaljplan for att reglera begrinsade omrdden av en kom-
mun som inte omfattas av nigon detaljplan. Syftet med omrides-
bestimmelser kan bla. vara att sikerstilla att 6versiktsplanernas
intentioner uppnds eller att ett riksintresse tillgodoses (4 kap. 42 §
plan- och bygglagen).

Arbetet med att ta fram en detaljplan tar ungefir mellan 6-18
mdnader beroende pd planens omfattning. Under samridstiden
(5 kap. 11-17 §§ plan- och bygglagen), i arbetet med att ta fram ett
program for eller ett forslag till detaljplan, ska kommunen bl.a.
samrdda med linsstyrelsen. Linsstyrelsen ska vid samridet bl.a. ta
till vara och samordna statens intressen och verka fér att riks-
intressen enligt 3 och 4 kap. miljobalken tillgodoses (5 kap. 14 §
plan- och bygglagen) men dven ge kommunen rid om tillimp-
ningen av 2 kap. plan- och bygglagen. Efter samridet goér kom-
munen eventuella bearbetningar och indringar av det preliminira
forslaget och presenterar direfter ett slutligt forslag. Planforslaget
ska kungéras och goras tillgingligt f6r granskning under minst tre
veckor (5 kap. 18-25 §§ plan- och bygglagen). Under gransknings-
tiden tar linsstyrelsen del av det firdiga forslaget till detaljplan och
yttrar sig over det i ett s.k. granskningsyttrande, i sddana frigor
som kan foranleda ett ingripande mot planen, bl.a. en bedémning
om ett riksintresse enligt 3 eller 4 kap. miljébalken har tillgodosetts
eller inte (5 kap. 22 § plan- och bygglagen). Kommunen samman-
stiller de skriftliga synpunkterna i ett granskningsutldtande (5 kap.
23 § plan- och bygglagen). I 2 kap. 1-4 §§ plan- och byggforord-
ningen (2011:338) finns bestimmelser om hur linsstyrelserna ska
kommunicera med de centrala myndigheterna under samradstor-
farandet gillande bl.a. 6versiktsplan och detaljplan.
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Detaljplanen antas av kommunfullmiktige, eller av kommun-
styrelsen eller byggnadsnimnden nir planen inte ir av stor vikt
eller har stor principiell betydelse. Antagandebestimmelserna 3ter-
finns 1 5 kap. 27-37 §§ plan- och bygglagen. Nir detaljplanen har
antagits ska kommunen skicka ett meddelande om detta bl.a. till
linsstyrelsen. Linsstyrelsen fir dirigenom méjlighet att 6verprova
kommunens beslut att anta detaljplanen om beslutet kan antas
innebira att beslutet innebir att de intressen som linsstyrelsen ska
bevaka under granskningstiden inte tillgodosetts. Nir linsstyrelsen
enligt 5 kap. 29, 38 eller 39 §§ plan- och bygglagen har fitt ett
meddelande om att en kommun beslutat att anta (alternativt indra
eller upphiva) en detaljplan eller omridesbestimmelser, ska lins-
styrelsen inom tre veckor besluta om den ska &verpréva kom-
munens beslut eller inte (11 kap. 10 § plan- och bygglagen). Lins-
styrelsen ska éverprova kommunens beslut bl.a. om beslutet kan
antas innebira att ett riksintresse enligt 3 eller 4 kap. miljobalken
inte tillgodoses. Detaljplanen kan upphivas helt eller, om kom-
munen medger det, i en viss del (11 kap. 11 § plan- och bygglagen).

2.4.5 Tillampning och prévning i mal och drenden enligt flera
lagar

Bestimmelserna 1 3 och 4 kap. miljobalken ska tillimpas vid prov-
ning i mal och drenden enligt de lagar som anges i 3 § tredje stycket
hushdllningsférordningen:

e Lagen (1966:314) om kontinentalsockeln.
o Viglagen (1971:948).
e Lagen (1978:160) om vissa rorledningar.

e Lagen (1983:293) om inrittande, utvidgning och avlysning av
allmin farled och allmin hamn.

e Lagen (1985:620) om vissa torvfyndigheter.

e Minerallagen (1991:45).

e Lagen (1992:1140) om Sveriges ekonomiska zon.
e Lagen (1995:1649) om byggande av jirnvig.

e Ellagen (1997:857).
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¢ Naturgaslagen (2005:403).
o Luftfartslagen (2010:500).
¢ DPlan- och bygglagen (2010:900).

Bestimmelserna ska ocks3 tillimpas vid prévning i mél och drenden
enligt miljobalken som giller dndrad anvindning av mark- eller
vattenomriden, enligt de fall som anges i 2 kap. 6 § andra stycket
miljébalken:

e Provning av frigor enligt 7 kap.
o Tillstdindsprovning enligt 9 och 11 kap.
e Regeringens tilldtlighetsprovning enligt 17 kap.

e Provning av verksamheter enligt 9 kap. 6, 6 a och 6 b §§, 11 kap.
9a§och 12 kap. 6 §.

Den myndighet som ska tillimpa bestimmelserna 1 3 och 4 kap.
miljébalken 1 ett drende, ska i beslutet ange om den prévade
anlidggningen, verksamheten eller dtgirden gir att férena med en
frén allmin synpunkt limplig anvindning av mark- och vatten-
resurser samt med den fér omrddet gillande regionplanen eller
kommunala éversiktsplanen (5 § hushdllningsférordningen).

2.4.6  Overklagandeprocessen

Av 13 kap. 1 § plan- och bygglagen framgar vilka beslut enligt plan-
och bygglagen som fir 6verklagas. Overklagande ska ske i den
ordning som giller for laglighetsprévning enligt 10 kap. kom-
munallagen (1991:900).

Eftersom &versiktsplanen inte ir juridiskt bindande kan sjilva
innehéllet 1 dversiktsplanen inte &verklagas. Det dr kommunfull-
miktige som ska fatta beslut om antagande och indringar av &ver-
siktsplanen. Om 6versiktsplanen exempelvis inte har tagits fram pd
ett lagenligt sitt kan beslutet om antagande upphivas efter dver-
klagande (10kap. 8 § kommunallagen). Enligt 10 kap. 1§ kom-
munallagen har alla kommunens medlemmar ritt att Sverklaga
kommunfullmiktiges beslut om att anta 6versiktsplanen.

Detaljplaner och bygglov ir juridiskt bindande och deras inne-
hall kan 6verklagas. Sakigare 1 detaljplan och omridesbestimmelser
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ir fastighetsigare, hyresgister, bostadsrittshavare, boende och
vissa féreningar m.fl. som ir berérda av planen (se 13 kap. 8 § plan-
och bygglagen med hinvisning tll 22§ f6rvaltningslagen
1986:223). For att ha ritt att overklaga en detaljplan miste sak-
dgaren under samrdd eller senast fore granskningstidens utging ha
framfort skriftliga synpunkter som inte blivit tillgodosedda. Aven
miljdorganisationer, som uppfyller kriterierna 1 16 kap. 13 § miljo-
balken, fir 6verklaga beslut om detaljplaner. Riksintressemyndig-
heter betraktas inte som sakigare och har ingen mojlighet att
overklaga ett beslut om att anta en detaljplan, sdvida de inte gor det
1 sin egenskap av att vara fastighetsigare.

I samband med den nya plan- och bygglagen beslutades iven om
en ny instansordning med linsstyrelse, mark- och miljgdomstol,
Mark- och miljoéverdomstol och Hogsta domstolen for bide
bygglov och detaljplaner (se prop. 2009/10:215). Ett beslut om att
anta en detaljplan 6verklagas hos linsstyrelsen och ska sindas in till
den kommuninstans som har tagit beslutet. Linsstyrelsen beslut fir
overklagas till mark- och miljddomstolen inom tre veckor efter att
det kommit den klagande till del. Denna domstols dom fir &ver-
klagas till Mark- och miljééverdomstolen, men for att {3 prévning i
denna instans krivs provningstillstdind. Endast i undantagsfall fir
Mark- och miljééverdomstolens domar o6verklagas till Hégsta
Domstolen, om det i domen sirskilt anges att mélet far dverklagas.
Det krivs ocksd att Hogsta Domstolen limnar prévningstillstdnd.

Beslut om detaljplan och omridesbestimmelser fattas av kom-
munen. Kommunen har enligt det s.k. planmonopolet stor frihet
att styra bebyggelseutvecklingen enligt politiska intentioner. Som
nimnts ovan har staten i vissa avgrinsade frigor ett avgdrande in-
flytande pa beslut om detaljplan eller omridesbestimmelser. Lins-
styrelsen kan pd eget initiativ éverpréva kommunens beslut enligt
nigon av linsstyrelsen prévningsgrunder, t.ex. om beslutet kan
antas innebira att ett riksintresse enligt 3 eller 4 kap. miljobalken
inte tillgodoses. Om linsstyrelsen upphiver kommunens beslut att
anta en detaljplan kan linsstyrelsens beslut overklagas till rege-
ringen enligt 13 kap. 5 § plan- och bygglagen. Enligt den bestim-
melsen fir linsstyrelsens beslut enligt 11 kap. 11 § plan- och bygg-
lagen — att helt eller i viss del upphiva kommunens beslut om
detaljplan, omridesbestimmelser, lov eller férhandsbesked — ver-
klagas hos regeringen.
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2.4.7 Kunskapsunderlag och samordning m.m.

Av forarbetena till naturresurslagen (prop. 1985/86:3 s. 14) framgér
att en god hushdllning med naturresurserna férutsitter att det 1 mél
och drenden som giller anvindningen av mark- eller vattenomriden
finns tillgdng till ett tillrickligt bra kunskapsmaterial. I propo-
sitionen poingteras att materialet miste belysa de konkurrensfor-
hillanden som rdder och de effekter f6r motstiende intressen och
for utvecklingen pd ling sikt som kan bli f6ljden av olika priorite-
ringar.

Bestimmelserna om planer och planeringsunderlag for att belysa
frigor om hushéllning med mark- och vattenomriden finns i 6 kap.
19-22 §§ miljobalken. Enligt 6 kap. 19§ miljobalken ska varje
myndighet som ska tillimpa miljébalken se till att sidana planer
enligt plan- och bygglagen och sidant planeringsunderlag som
behovs for att belysa frigor om hushdllning med mark och vatten
finns tillgingliga 1 mélet eller drendet (se avsnitt 2.4.5). Myndig-
heten ska ocksd se till att sidana beslutade tgirdsprogram och
forvaltningsplaner som avses i 5 kap. miljébalken och som har
betydelse for provningen finns tillgingliga i mélet eller drendet.
Om myndigheten begir det, ir kommunen skyldig att tillhanda-
hilla planer enligt plan- och bygglagen samt planeringsunderlaget
till dessa. Linsstyrelsen ska enligt 6 kap. 20 § miljobalken samman-
stilla utredningar, program och annat planeringsunderlag som har
betydelse for hushdllningen med mark och vatten i linet och som
finns hos statliga myndigheter. Linsstyrelsen ir skyldig att pd
begiran tillhandahilla sddant planeringsunderlag 4t kommuner och
myndigheter som ska tillimpa denna balk samt &t den som ir
skyldig att uppritta en miljokonsekvensbeskrivning.

Enligt 6 kap. 21§ miljobalken fir regeringen i ett visst fall
besluta att en eller flera kommuner ska redovisa till regeringen eller
ndgon annan myndighet hur kommunen eller kommunerna i sin
planering enligt plan- och bygglagen avser att tillgodose ett intresse
som ror hushdllningen med mark och vatten enligt 3 och 4 kap.
miljobalken. Statliga myndigheter ska anmila till regeringen om det
uppkommer behov av en sidan redovisning. Av 6 kap. 22 § miljo-
balken framgir att myndigheter och kommuner ska striva efter att
samordna arbetet med de bedémningar och beskrivningar som gors
enligt bestimmelserna 1 6 kap. miljébalken.

Boverket ska enligt sin instruktion (2012:546) verka for sam-
ordning av de statliga myndigheternas arbete med att ta fram
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underlag for tillimpningen av 3 och 4 kap. och 6 kap. 19-21 §§
miljébalken samt plan- och bygglagen. Boverket har enligt 1 § hus-
hillningstérordningen uppsikt 6ver hushéllningen med de mark-
och vattenomriden som omfattas av bestimmelserna i 4 kap. miljs-
balken. Dessutom har Boverket allmin uppsikt éver hushéllningen
med mark- och vattenomriden medan linsstyrelsen har uppsikt
inom linet 6ver hushillningen med mark- och vattenomriden.

2.5 Hushallningsbestammelserna i en ny tid

Hushillningsbestimmelserna infordes 1 lag for nirmare trettio &r
sedan. De flesta av bestimmelserna har inte dndrats och de speglar
dirfér de mark- och vattenanvindningsfrigor som var angeligna
vid genomfoérandet av den fysiska riksplaneringen. Sedan dess har
forutsittningarna for tillimpningen av bestimmelserna indrats pd
olika sitt. I slutbetinkandet kommer utredningen att nirmare
underséka och beskriva forindringarna, vilken inverkan férind-
ringarna kan ha haft pd tillimpningen och hur de bor paverka den
framtida utformningen av systemet f6r hushllning med mark- och
vattenomrdden. Hir anges nigra exempel pd dndrade forutsitt-
ningar:

- Sverige dr numera medlemmar 1 EU och hushillningen med
Sveriges naturresurser ir inte lingre enbart en nationell ange-
ligenhet.

- Sveriges riksdag har antagit 16 nationella miljokvalitetsmal.
Flera av dem har inriktning mot mark- och vattenanvindning.

- Okad kunskap om klimatférindringar och deras effekter inne-
bir att hushillningen av naturresurser behéver sittas in 1 ett
globalt perspektiv.

- Den typ av dialog mellan den centrala, regionala och lokala
nivdn som var ett viktigt inslag i arbetet med den fysiska riks-
planeringen upphérde till viss del nir bestimmelserna fordes in 1
naturresurslagen.

- Under den fysiska riksplaneringen var regeringen motor i
arbetet och det fanns ett politiskt deltagande 1 processen. Nir
bestimmelserna inférdes 1 naturresurslagen flyttades hante-
ringen till myndigheterna.
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- Allt storre del av 6verprovningen sker 1 domstolar. Mark- och
miljddomstolarna fanns inte p& 1980- och 1990-talen.

- Forordningen (1993:191) om tillimpning av naturresurslagen
inférdes 1993 bla. f6r att fortydliga ansvarsférdelningen mellan
myndigheterna. Den ersattes av hushillningsférordningen 1
samband med att naturresurslagen inférdes 1 miljobalken 1999.

- Bestimmelser om Natura 2000-omriden, nationalstadsparker,
havsplaner och koldioxidlagring, har inférts 1 4 kap. miljobalken.

- I minga kommuner och lin har beslut tagits om att avsitta mark
f6r natur- och kulturreservat som avser att sikra natur-, frilufts-
och kulturintressen f6r framtida generationer.

- Den kommunala planeringsprocessen har forindrats. De flesta
kommuner gér numera detaljplaner bara om det finns en intres-
serad exploatdr och utvecklingen har gitt mot detaljplaner som
reglerar mindre omréden.

- Resurserna inom sambhillsbyggnadsomrddet har minskat hos
kommuner och linsstyrelser under 1990- och 2000-talen.

- Flera nya bestimmelser har inférts i plan- och bygglagen, bl.a.
om aktualisering av dversiktsplanen en ging varje mandatperiod.

- Strandskyddsreglernas funktion som skydd mot odnskad
exploatering har utvecklats.

Riksintressesystemets syfte ir att ge mark- och vattenomrdden som
rymmer resurser, virden eller foreteelser som ir sirskilt betydelse-
fulla i ett nationellt perspektiv, ett skydd mot vissa dtgirder. Ett
omride av riksintresse enligt 3 kap. miljobalken kan utgéra hinder
for planering fér bostadsbyggande om den tinkta bostads-
bebyggelsen dr en 3tgird som 3dsamkar pitaglig skada eller mot-
svarande pd virdena i1 omridet. Sdsom systemet dr utformat ges
riksintressen enligt 3 kap. miljobalken ett storre skydd och prio-
ritet in andra visentliga samhillsintressen, t.ex. bostadsférsérjning.

De senaste drens dkade behov av att bygga bostider har medfort
att frigor om bostadsfoérsorjning och riksintressen har fitt okad
aktualitet. I storstadsregioner och tillvixtregioner med bostadsbrist
upplevs det inte alltid som sjilvklart att andra samhillsintressen ska
behova std tillbaka for riksintressen. Efter forslag i propositionen
En tydligare lag om kommunernas bostadsforsériningsansvar (prop.
2012/13:178) har indringar inforts i bostadsforsorjningslagen.
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Andringarna tridde i kraft den 1 januari 2014 och innebir att det i
lagen har tydliggjorts att varje kommun ska planera fér bostads-
forsoérjningen 1 kommunen med riktlinjer. De kommunala rikt-
linjerna ska innehilla uppgifter om kommunens mal {6r bostads-
byggande och utveckling av bostadsbestindet, kommunens plane-
rade insatser for att nd uppsatta mal och hur kommunen har tagit
hinsyn till relevanta nationella och regionala mél, planer och pro-
gram som ir av betydelse f6r bostadsférsorjningen. I samband med
indringarna 1 bostadsforsérjningslagen gjordes dven indringen i
2 kap. 3 § plan- och bygglagen, s att det numera framgar att plan-
liggning enligt plan- och bygglagen ska frimja bostadsbyggande
och utveckling av bostadsbestdndet. Bostadsférsérjningsbehovet ir
dirmed numera tydliggjort som ett viktigt allmint intresse som
kommunerna ska ta hinsyn till vid planliggning och prévning
enligt plan- och bygglagen.
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3 Riksintressen och
bostadsbyggande

Enligt direktivet ska utredaren sirskilt studera 1 vilken omfattning
omrdden av riksintresse enligt 3 kap. miljobalken utgor ett bety-
dande hinder f6r angeliget 6kat bostadsbyggande i omriden med
bostadsbrist och skilen till detta.

I kapitlet studeras forst vilka hinder det allmint finns mot
bostadsbyggande. Mot denna bakgrund studeras sedan hur just
omriden av riksintresse enligt 3 kap. miljobalken kan utgéra hinder
for bostadsbyggande.

Utredningens bedémning: Bestimmelserna om omriden av
riksintresse dr avsedda att hindra tgirder som kan féregripa ett
omrides anvindning f6ér det indamal som angetts som sirskilt
virdefullt 1 ett nationellt perspektiv. De ska tillimpas vid kom-
munernas planering enligt plan- och bygglagen, och paverkar
mojligheterna att planera for bostadsbebyggelse 1 omriden av
riksintresse.

Dagens tillimpning av bestimmelserna ir i dock flera av-
seenden inte forenlig med bestimmelsernas innehdll och syfte.
Otydligheter 1 riksintressesystemet orsakar svirigheter 1 den
praktiska tillimpningen. Kommunernas planering 1 omridden
som berérs av riksintresse kan bli onddigt komplicerad, och i
vissa fall hindras, pd grund av oférutsigbarheten 1 planerings-
processen. Det kan leda till att bostadsbyggandet fordréjs och
fordyras. Omriden av riksintresse kan pd si sitt utgora ett
hinder f6r planering fér bostadsbyggande.

Forutom dessa effekter av hushdllningsbestimmelsernas
tillimpning finns en ldng rad hinder for angeliget 6kat bostads-
byggande 1 omriden med bostadsbrist, frimst av ekonomisk art.
S&dana hinder ir bl.a. de som orsakar att utbud och efterfrigan
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inte balanserar pd bostadsmarknaden och som bl.a. medfér att
byggklara planer inte bebyggs. I jimférelse med dessa hinder fér
bostadsbyggande anser utredningen att de hinder som omriden
av riksintresse enligt 3 kap. miljobalken kan utgéra inte ir av
storre omfattning.

Utredningen har i uppdrag att i sitt slutbetinkande limna
forslag som bl.a. syftar till att férena tillimpningen av hushall-
ningsbestimmelserna med deras innehdll och syfte. Utredning-
ens uppfattning ir att ett genomférande av de kommande for-
slagen 1 slutbetinkandet bér kunna undanréja minga av de nu
observerade hindren.

3.1 Behov av att bygga fler bostader

Det rider enighet om att det ir brist pd bostider 1 stora delar av
Sverige. Enighet rdder ocksd om att bostadsbestindet behover
utnyttjas bittre och att det behdver byggas fler bostider.

Den svenska bostadsmarknaden ir enligt Boverket 1 obalans.
Bostadsbristen ir stor och akut, sirskilt 1 storstadsomridena och
andra tillvixtregioner. Det behovs bdde ett 6kat bostadsbyggande
och ett effektivare utnyttjande av de bostider som redan finns
(Boverket 2014a). I borjan av 2000-talet befann sig Sveriges
bostadsmarknad 1 balans frdn ett makroekonomiskt perspektiv
(Boverket 2012a). Efterfrigan pa bostidder har kat drastiskt under
det senaste decenniet beroende pd stigande inkomster, l3ga rintor,
laga amorteringar och en under senare &r rekordstor befolknings-
tillvixt (Boverket 2014a). Samtidigt har nybyggnationen av bostider
varit ldg sedan mitten av 1990-talet, och enligt Boverkets upp-
skattning behéver det byggas mellan 45 000 och 60 000 bostider
om &ret om bostadsbristen ska kunna byggas bort pd fem &r. Som
jimforelse har det under de senaste fem ren byggts i genomsnitt
cirka 25 000 bostider varje &r (Boverket 2012a).

Enligt Boverkets bostadsmarknadsenkit 2014 anser 156 kom-
muner att det ir obalans pd bostadsmarknaden pd grund av ett
underskott pd bostider (Boverket 2014b). Av landets kommuner
har 35 en bostadsmarknad i obalans pd grund av 6verskott pad
bostider, och 98 anser att bostadsmarknaden ir 1 balans. Bedom-
ningarna skiljer sig it i m&nga kommuner nir man ser till centralort
eller 1 6vriga delar av kommunen. Kommunernas bedémningar
visar tydligt pd& obalanserade bostadsmarknader 1 storstads-
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regionerna Stockholm och Géteborg och 1 de stoérre hogskole-
orterna. Aven i Malméregionen och mindre hégskoleorter anser sig
kommunerna ha ett underskott av bostider, men hir varierar det
mellan de omgivande kommunerna, landsbygden och centralorten.

Flera publikationer under det senaste &ret har behandlat de
problem bostadsbristen orsakar. Bostadsbristen bdde himmar till-
vixten och skapar sociala problem, férsvirar fér féretag och
institutioner att rekrytera kvalificerad personal och skapar ekono-
miska obalanser (Nybyggarkommissionen 2014). Den stora bristen
pd hyresritter bidrar till att priserna pd villor och bostadsritter 1
attraktiva omraden pressas upp, och att hushéllens skuldsittning
Okar. Linga bostadskder gor att minga har svirt att ens komma in
pd bostadsmarknaden. Den svarta marknaden ir omfattande, om in
svir att kvantifiera (Bokriskommittén 2014). Cars, Kalbro & Lind
(2013) lyfter ocksd fram de negativa effekterna pd samhillsekonomi
och sambhillsutveckling av otillrickliga investeringar 1 bostads-
byggande och infrastruktur. Tillvixten i landets expansiva stider
och regioner himmas av att trafiksystemet 6verbelastas med fram-
komlighetsproblem och linga restider som konsekvens. Det inne-
bir ocksd att den regionforstoring som ir viktig for tillvixten
bromsas.

3.2 Hinder for bostadsbyggande

I den allminna debatten om hur bostadsbristen ska kunna avhjilpas
och bostadsbyggandet 6kas har frigor om olika hinder inom flera
omriden berorts, bla. inom lagstiftning, infrastruktur, foretags-
ekonomi, finansiering och skatteregler (se bl.a. Nybyggarkom-
missionen 2014; Bokriskommittén 2014; Cars, Kalbro & Lind
2013).

Utredningen ska studera hur omrdden av riksintresse kan hindra
bostadsbyggande. Bostadsbyggande regleras genom bestimmel-
serna 1 plan- och bygglagen, och 1 planeringsprocessen ska hushill-
ningsbestimmelserna 1 3 och 4 kap. miljobalken tillimpas. Bestim-
melserna om omriden av riksintresse kan di piverka kommunernas
planering for bostadsbebyggelse (se avsnitt 2.4). I byggklara detalj-
planer utgér omrdden av riksintresse i regel inget hinder fér
bostadsbyggande, men férekomsten av sidana planer 1 kom-
munerna ir av intresse fér utredningens bedémning av hur omriden
av riksintresse kan hindra bostadsbyggande. For en samlad bedém-
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ning dr iven foérekomsten av andra hinder 1 planeringsprocessen av
intresse.

3.2.1 Hinder for bostadsbyggande i byggklara planer

I de flesta omriden med bostadsbrist finns 1 dag firdiga detalj-
planer for bostadsbebyggelse. Att de inte bebyggs i stérre om-
fattning beror frimst pd att utbud och efterfrigan inte balanserar
pd bostadsmarknaden. Det finns inte tillricklig efterfrigan pd de
bostider till det pris som marknaden kan tillhandahilla. Andra skil
ir bristande tillgdng till nédvindig infrastruktur och brist pd detalj-
planer 1 attraktiva ligen.

Omrdden av riksintresse utgor i regel inget hinder f6r bostads-
byggande 1 enlighet med lagakraftvunna detaljplaner eller bygglov.

Planerade bostider 1 befintliga detaljplaner

Sweco har gjort en studie (Sweco 2013, s. 19) av 25 kommuners
planlagda mark fér bostadsbyggande och méjliga skil till varfor det
inte byggs 1 planerna. De studerade kommunerna ir geografiskt
utspridda fr&n Malmo i soder till Luled i norr. Deras befolknings-
storlek spinner mellan 22 000 invinare och 880 000 invinare och de
har alla haft en positiv befolkningsutveckling éver en lingre period.
Av tabellen nedan framgdr att det finns en planreserv pd totalt
nirmare 72 000 bostider i de 25 kommunerna. Trots det pdborjas
byggande av knappt 14 000 bostider per &r 1 dessa kommuner.
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Tabell 3.1 Byggklara planer och reella byggstarter i 25 kommuner

Kommun Antal Iigenheter i byggklara  Antal hyggstarter per ar
detaljplaner 2013 (medeltal) 2008-2012
Stockholm 10 000 3528
Sigtuna 1100 320
Vallentuna 364 200
Géteborg 6 250 1900
Kungsbacka 1500 500
MélIndal 1715 140
Malmd 6 000 1200
Lund 2 820 530
Helsingborg 3500 365
Lomma 650 167
Uppsala 7000 910
Orebro 4000 446
Vasteras 3700 474
Nyképing 2 925 214
Strangnas 1200 125
Norrkdping 1250 149
Linkdping 3252 466
Jonkoping 2000 320
Halmstad 1500 183
Vaxjo 4300 337
Skovde 600 132
Karlstad 2 500 220
Lulea 1370 141
Karlskrona 1000 100
Umed 1300 504
SUMMA 71 800 13571

Kélla:  Hanger det ihop? — En studie av tjugofem kommuners planlagda mark for bostadshyggande
och mojliga skal till varfor det inte byggs (Sweco 2013).

I hela Stockholms lin fanns enligt kommunernas uppskattning i
september 2013 drygt 47 000 bostider 1 lagakraftvunna detaljplaner
dir byggnation dnnu inte pdbérjats (Lst AB 2013, s. 19).
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Varfor byggs det inte i byggklara planer?

Enligt Sweco anser kommunerna att marknaden och den ekono-
miska konjunkturen ir de faktorer som frimst paverkar differensen
mellan antalet bostider i byggklara planer och antalet byggstarter
som sker. Byggherrarna invintar ritt marknadsférutsittningar
innan de byggstartar ett projekt. En ytterligare anledning ull att
byggstarterna inte ligger 1 fas med de byggklara planerna kan vara
att de planerade bostiderna ir beligna i stérre utbyggnadsomraden,
som av olika skil ska byggas ut etappvis under flera &r framéver.
Bristande samordning mellan utbyggnad av bostider och infra-
struktur paverkar ocksd utbyggnadstakten. Ett flertal kommuner
pekar pd att byggherrarna avvaktar med byggstart tlls dess att
beslut finns om en precis tidplan och att full finansiering for infra-
strukturprojekt som behovs foér det planerade bostadsomridet
(Sweco 2013, s. 19). Vissa planer, ofta ildre, kan ha en hog detalje-
ringsgrad som motverkar byggviljan (Lst M 2014; Lst O 2014;
Skanska 2014).

Enligt branschen ir det svirt for byggforetagen att 3 ihop kal-
kylen nir de bygger i mindre attraktiva ligen, dir forsiljningspriset
blir férhéllandevis 1agt. Det ir sikrare att bygga dyra bostider 1 bra
ligen, dven om markpriset dr hogt (Stockholmsgruppen for tillvixt
2014, s. 21). Vidare ir forutsittningarna for att bli tilldelad byggbar
mark och prisnivin pd mark oférutsigbara faktorer pd grund av
kommunernas varierande markpolitik. Detta pdverkar viljan att
investera i nyproduktion och har ocksi konsekvenser for de
ekonomiska férutsittningarna att bygga hyresritter (Skanska 2014,
s. 4).

Kommunerna anser enligt Sweco att de byggklara planer som
finns mojliggodr bostadsbyggande 1 attraktiva ligen dir det sillan ir
problem att finna intresserade byggherrar. Det 4r betydligt svirare i
mindre attraktiva och mindre centrala ligen, trots att det dven dir
finns ett behov av bostider (Sweco 2013, s. 19).

Utbudet av bostider ir sillan storre dn efterfrigan eftersom
bostadsbyggandet i Sverige oftast inte pibdrjas f6rrin bostiderna
ir sdlda. De fyra storsta byggbolagen har alla en hog forsiljnings-
grad av aktuella projekt innan nyproduktionen pdborjas. De stora
bolagen har betydligt fler obebyggda byggritter 1 Sverige in vad de
har i andra linder. En del byggritter ir av sidan karaktir att ny-
produktion inte lingre anses aktuell. I andra fall viljer bygg-
foretaget att inte piborja sd minga bostider samtidigt eftersom ett
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okat utbud kan leda till ligre forsiljningspriser (Higgroth 2011,
s. 22).

Hoga produktionskostnader medfor att nybyggda bostider blir
dyra. En stor del av det som byggs riktar sig till samma mélgrupp
och det medfér en obalans mellan utbud och efterfrigan. Betal-
ningsviljan hos de som ir i behov av en bostad ir for 18g 1 for-
hillande till det utbud som finns. Det goér att marknadstrycket pd
vissa platser ir for [3gt f6r att det planerade byggandet ska pdborjas
(Lst AB 2013; Lst AB 2014; Lst M 2014; Lst O 2014; Lst C 2014;
Lst E 2014).

Att produktionskostnaderna dr héga beror enligt branschen bl.a.
pd att kommunala sirkrav hindrar rationalisering 1 byggprocessen,
att bygemomsen ir f6r hog och att bankernas héga finansiella krav
pd eget kapital medfér att mindre byggforetag har simre mojlig-
heter att delta i konkurrensen (Stockholmsgruppen for tillvixt
2014).

Enligt branschen pdverkas utbudet av nybyggda bostider av den
begrinsade rorligheten pd bostadsmarknaden. Rorligheten begrin-
sas bl.a. av den nuvarande utformningen av reglerna for reavinst-
skatt och boldnetak samt bruksvirdesystemet (Stockholmsgruppen
for tillvixt 2014; Skanska 2014).

Utredningen konstaterar att det finns en planreserv med bygg-
klara detaljplaner 1 de flesta kommuner med behov av bostider. I
sddana planer utgér omriden av riksintresse i regel inget hinder fér
bostadsbyggande. Skilen till att det inte byggs fler bostider 1 de
byggklara planerna forefaller frimst vara av ekonomisk art.

3.2.2  Hinder for planering for bostadsbyggande

Vid planering av bostadsbebyggelse ska bl.a. bestimmelserna om
riksintressen tillimpas. Linsstyrelsen kan upphiva en detaljplan om
den kan antas innebira att ett riksintresse enligt 3 eller 4 kap. miljs-
balken inte tillgodoses eller om nigon av de évriga ingripande-
grunderna om mellankommunal samverkan, miljokvalitetsnormer,
strandskydd eller hilsa, sikerhet och risk enligt 11 kap. 10 § plan-
och bygglagen ir tillimpliga.

Sirskilt linsstyrelsernas hantering av frdgor om hilsa, sikerhet
och risk, riksintressen och strandskydd upplevs av mdnga kom-
muner som hinder {6r en effektiv planering for bostadsbebyggelse
genom att planeringsprocessen fordréjs och fordyras. Over-
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klagandeprocessen for detaljplaner bidrar ocks till f6rdréjningar
1 planeringsprocessen.

Det finns forutsittningar att planera for bostadsbebovet i storstiderna

I storstiderna finns inom ramen fér den lingsiktiga strategiska
planeringen potential for ett bostadsbyggande som bér kunna
motsvara behovet de nirmaste 15-20 3ren.

Stockholms stad har en potential pd omkring 150 000 nya
bostider beriknad med hinsyn till dagens restriktioner, bl.a. riks-
intressen for natur- och kulturmiljévird, Nationalstadsparken,
natur- och kulturreservat och ekologiskt sirskilt betydelsefulla
omrdden (Stockholms stad 2014). Enligt Regional utvecklingsplan
for Stockholmsregionen 2010 (SLL 2010) ir behovet av bostads-
tillskott 2010-2030 1 regioncentrum cirka 100 000 bostider.

I Goteborgs stad finns en utbyggnadspotential pd mellan 40 000
och 55 000 bostider inom den redan byggda staden (centrala Géte-
borg samt mellanstaden) utéver de cirka 25 000 bostider som redan
finns 1 prognosen f6r samma omrdde de kommande 10 dren (Gote-
borgs stad 2013).

I Malmé stad ger kvarvarande kapacitet 1 gillande dversiktsplan
mdjlighet till omkring 35 000 nya bostider (varav omkring 12 000
pd platser som omfattas av antagna eller piborjade detaljplaner)
vilket beriknas kunna tillgodose bostadsbehovet under en stor del
av de nirmaste drtiondena (Malmo stad 2013).

Hinder i planeringsprocessen

I dag ir oftast inriktningen f6r stadsplaneringen att placera tillskott
av bostadsbebyggelse i anslutning till befintlig bebyggelse och 1 bra
kommunikationsligen. Ett attraktivt lige okar forutsittningarna
for att ett byggprojekt genomférs i en situation med héga bygg-
kostnader. Planer tenderar att bli alltmer komplexa nir ligen som
tidigare ansdgs vara olimpliga nu planliggs for bostider. Det kan
handla om fértitning i befintlig bebyggelse, omvandling av industri-
omrdden eller nya bostider nira en stor vig vilket medfér kon-
flikter med andra intressen. Hanteringen av dessa konflikter gor
planliggningen svirare och dirmed mer resurskrivande. Exem-
pelvis kan risker kopplade till markens kvalitet vara svira att
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bedéma 1 ett tidigt skede och problem kan tillstota 1 efterhand, t.ex. 1
fore detta industriomriden dir marken ofta ir férorenad (Higgroth
2011, 5. 23).

Linsstyrelsens ldnga handliggningstider 1 samrdd och gransk-
ning av detaljplan och oversiktsplan nimns av minga kommuner
som ett hinder i planeringsarbetet. Sirskilt hanteringen av frigor
om hilsa, sikerhet och risk, riksintressen och strandskydd upplevs
av minga kommuner som hinder fér en effektiv planering for
bostadsbebyggelse. Det ir framfér allt vigledning och underlag
som efterfrigas men kommunerna pétalar dven att de gor andra
bedémningar in linsstyrelserna av vad som ir férenligt med lag-
stiftningen (Lst AB 2013a, s. 22).

Aven branschen har pitalat problem med linga handliggnings-
tider, bdde vid kommuner och linsstyrelser. Vidare nimns bristande
samordning och kompetens 1 vissa kommuner och att regelverk
och processer kring byggande ir for kringliga och linga. I Stock-
holmsregionen anser man att det finns fér ménga restriktioner for
markanvindningen, bl.a. i form av riksintressen och naturreservat
(Stockholmsgruppen fér tillvixt 2014; Skanska 2014; Stockholms
handelskammare 2014).

Boverket och linsstyrelserna har under senare &r iakttagit brister
1 tillimpningen av plan- och bygglagen. Bakgrunden ir ofta att det
finns en kompetens- och resursbrist hos kommunerna, samt att
kommuner och byggherrar strivar efter att korta tiderna och
minska kostnaderna for planliggning vilket ibland leder till att
underlagen blir bristfilliga. Detta blir sirskilt pdtagligt nir det
saknas aktuell 6versiktsplan, férdjupningar av éversiktsplanen eller
planprogram (Higgroth 2011, s. 22).

Hinder i 6verklagandeprocessen for detaljplaner

Bide bransch och kommuner nimner éverklaganden av detaljplaner
som hinder f6r en effektiv planering fér bostadsbebyggelse.

Enligt Boverkets plan- och byggenkit for &r 2012 antogs 1753
detaljplaner, 410 6verklagades och 29 upphivdes (Boverket 2013a,
s. 41-45). De allra flesta overklaganden leder inte till nigon
férindring men innebir att minga bostadsprojekt forsenas, vanligt-
vis mellan ett och ett par ir. Férutom forseningar och den 6kade
kostnad som uppstir kan overklaganden medfora att risken 1 ett
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projekt ©kar, nigot som mindre byggherrar kan ha svirare att
hantera in stora byggherrar (Higgroth 2011, s. 22).

Regeringen har 1 budgetpropositionen fér 2013 (prop.
2012/13:1, UO 1) anslagit 30 miljoner kronor per &r 2013-2016 till
linsstyrelserna for att korta linsstyrelsernas handliggningstider for
overklagade beslut enligt plan- och bygglagen. Resursforstirk-
ningen bidrar till att korta linsstyrelsernas handliggningstider.
Exempelvis har de flesta detaljplaner som o&verklagats till lins-
styrelsen 1 Stockholms lin 2013 avgjorts inom tv8 manader. For
overklagade drenden som rér bygglov har handliggningstiderna 1
det nirmaste halverats vid en jimforelse med hur liget var for ett &r
sedan (Lst AB 2013a, s.21). I Vistra Gétalands lin har det varit
mojligt f6r linsstyrelsen att beta av idldre drenden och allmint korta
handliggningstider for sdvil detaljplaner som bygglov. Frin &r 2013
har styrda genomloppstider inforts som i friga om bygglov nu
ligger pd omkring fyra manader (Lst O 2014, s. 18).

Forekomsten av riksintressen leder inte till 6kade mojligheter
for enskilda att 6verklaga en plan eller att {3 ritt vid ett over-
klagande, eftersom sidana allminna intressen bevakas av lins-
styrelsen enligt 11 kap. 10 § plan- och bygglagen. Det férekommer
dock att forekomsten av riksintressen anvinds som ett argument
vid 6verklagandet av en plan och kan i vissa fall piverka prévande
instansers bedémningar.

3.3 Omraden av riksintresse enligt 3 kap.
miljobalken som hinder for planering for
bostadsbyggande

Som anges i direktivet har bl.a. Boverket, linsstyrelserna och SKL
pipekat att tillimpningen av hushdllningsbestimmelserna, bl.a.
bestimmelserna om riksintressen, medfér problem i planeringen
for anvindning av mark och vatten. Aven andra aktérer har fram-
fort synpunkter angdende hanteringen av riksintressen.
Nybyggarkommissionen (Nybyggarkommissionen 2014) ansluter
sig till SKL:s uppfattning (SKL 2011) att systemet med riksintressen
har slutat att fungera och foresldr att mojligheter inférs att utpeka
bostadsforsorjning  till ett riksintresse, att riksintressen ska
beskrivas och avgrinsas tydligare och att riksintressen ska aktua-
liseras var tionde 4r. Vidare foreslis att kommunerna inte litt-
vindigt bor acceptera myndigheternas utpekande av riksintresse-

50



SOU 2014:59 Riksintressen och bostadsbyggande

omriden och att linsstyrelserna ska samordna sina bedémningar
internt, tidigt i processen viga riksintressen mot varandra och
hantera beddmningen av riksintressen pd samma sitt i hela landet.

Cars, Kalbro & Lind (2013) anser att det finns fér méinga
omrdden som utpekats som riksintressanta. Under senare decen-
nier har det skett en kraftig 6kning av antalet riksintresseomriden.
De foreslir att riksintressen bor inrittas med storre restriktivitet,
att det miste vara littare att omprdva dem och att kostnader for
olika krav ska tydliggéras 1 samband med beslut.

Bokriskommittén (2014) menar att riksintressena nu har blivit
s minga att bostider — som inte ir ett riksintresse — ofta tvingas
st tillbaka i avvigningen mot riksintressen. Den stora mingden
riksintresseomriden ir inte 1 enlighet med lagstiftarens intention,
utan ir foljden av en utveckling dir ingen tagit ansvar f6r helheten.
Kommittén foresldr att bostadsbyggande blir ett allmint intresse
och att antalet riksintressen minskas.

3.3.1 Statens inflytande pa kommunernas planering genom
lansstyrelserna

Statens inflytande pid kommunernas planering genom linsstyrel-
serna beskrivs nirmare i avsnitt 2.3-2.4. Linsstyrelsen ska i
planprocessen enligt plan- och bygglagen ta till vara och samordna
statens intressen och bl.a. verka fér att riksintressen enligt 3 och
4 kap. miljobalken tillgodoses.

Kommunen ska 1 sin planering bl.a. redovisa hur den avser att
tillgodose riksintressena inom kommunen. Linsstyrelsen ska bistd
kommunen med samrdd i arbetet med 6versiktsplaner och detalj-
planer och ska i granskningsyttranden bl.a. pdtala om planférslagen
inte tillgodoser ett riksintresse enligt 3 eller 4 kap. miljobalken eller
om ndgon av de dvriga ingripandegrunderna om mellankommunal
samverkan, miljokvalitetsnormer, strandskydd eller hilsa, sikerhet
och risk fér olyckor, éversvimning eller erosion enligt 11 kap. 10 §
ir tillimpliga. Vidare ska linsstyrelsen dverprova en detaljplan och
upphiva den om nigon eller nigra av ingripandegrunderna ir
tillimpliga.

Linsstyrelsernas svar 1 Boverkets &rliga plan- och byggenkit
belyser omfattningen av linsstyrelsens agerande nir det giller
ingripande i planeringsprocessen enligt plan- och bygglagen. I
tabellen nedan redovisas uppgifter fér 2012 (Boverket 2013b).
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Tabell 3.2 Lansstyrelsernas ingripanden i planeringsprocessen 2012

Anledning Antal Ingripandegrund
(fler alternativ kan anges)
Riks- Mellan- Miljo- Strand-  Halsa,
intresse  kommunal kvalitetsnorm  skydd  sakerhet,
samverkan risk

Oversiktsplan*-
granskningsyttranden 97
Varav med Ists
invédndning 62 44 7 15 25 36
Detaljplan — antagna 1753
Varav med Ists
invéandning vid
samrad/gransknings-
yttrande 480 127 12 84 87 367
Varav beslut om prév-
ning av Ist 30 6 2 2 6 19
Varav upphévda av Ist 14 4 1 2 2 10

Kélla: Boverkets Plan- och byggenkat 2012.

*Inklusive foérdjupad oversiktsplan och tillagg till dversiktsplan.

Av tabell 3.2 framgir att linsstyrelsernas invindningar i gransk-
ningsyttranden till éversiktsplan frimst avsig riksintressen, hilsa,
sikerhet och risk samt strandskydd. Flera ingripandegrunder kan
vara aktuella samtidigt for ett omrade, t.ex. strandskydd och riks-
intresse for naturvird, friluftsliv och kulturmiljévérd. Buller- och
riskfrdgor gor att hilsa, sikerhet och risk ofta ir en ingripande-
grund tillsammans med riksintresse fé6r kommunikationer, frimst
for vigar, jarnvigar och flygplatser.

I detaljplaneprocessen ir enligt tabellen hilsa, sikerhet och risk
den vanligaste ingripandegrunden, sdvil vid samrdd som vid gransk-
ningsyttrande, beslut om prévning och upphivande. Den ir tre
ginger vanligare in ingripandegrunden for riksintresse. Aven i
detaljplaneprocessen kan flera ingripandegrunder vara aktuella
samtidigt for ett omride.

Uppgifterna i tabellen styrker det som nimnts 1 avsnitt 3.2.2 att
méinga kommuner upplever linsstyrelsernas hantering av frigor om
hilsa, sikerhet och risk, riksintressen och strandskydd som hinder
for en effektiv planering.
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3.3.2 Kommunernas syn pa statens hantering av
riksintressen

Utredningen har tagit del av Riksrevisionens arbete med gransk-
ning av statens hantering av riksintressen (Riksrevisionen 2013).
Riksrevisionens slutsats ir att statens hantering av riksintressen i
ménga fall hindrar och férsvarar f6r kommunerna med bostadsbrist
att planera byggandet av nya bostider. Enligt Riksrevisionens
bedémning ir linsstyrelsernas stéd till kommunerna att hantera
riksintressen vid bostadsplaner inte tillrickligt. Orsaker ir bla.
brister i sektorsmyndigheternas riksintresseunderlag, att Boverkets
arbete med samordning av myndigheternas underlag inte ir inda-
mélsenligt och att Boverkets vigledning om pataglig skada ir otill-
ricklig.

Riksrevisionens kommunenkdt och utredningens intervjuer

Riksrevisionen har granskat om statens hantering av riksintressen
hindrar eller foérsvirar for kommunerna att tillgodose med-
borgarnas behov av bostider. Fér att ta reda pd hur kommunerna
uppfattar linsstyrelsens och andra statliga myndigheters hantering
av riksintressen 1 samband med bostadsbyggande skickade Riks-
revisionen ut en enkit till ett urval om 77 kommuner. Kriterierna
for urvalet var att det 1 kommunerna skulle rida bostadsbrist,
finnas ett positivt befolkningsnetto och att kommunen skulle ha
for avsikt att bygga bostider. 65 kommuner besvarade enkitunder-
sokningen vilket motsvarar en svarsfrekvens pd 84 procent. Av
dessa var det nio kommuner som inte velat planera eller piborjat en
formell process for att planera bostadsbyggande i omriden dir de
behovt ta hinsyn till riksintressen under de senaste tre dren. Dessa
kommuner ingdr inte i redovisningen av enkitsvaren 1 tabellerna
nedan.

For att nirmare studera bakgrunden till kommunernas svar 1
enkiten har utredningen intervjuat foretridare f6r de tre storstads-
kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmé, SKL samt elva av
de kommuner' som i Riksrevisionens enkit angett att lins-
styrelsens eller sektorsmyndigheters hantering av riksintressen

! Ale, Alingsds, Bords, Burldv, Knivsta, Kristianstad, Kungilv, Luled, Nyképing, Sigtuna och
Upplands Visby kommuner.
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under de senaste tre dren helt eller delvis hindrat planer pd bostads-
byggande vid flera tillfillen. Utredningen har ocksd tagit del av
Riksrevisionens intervjuer med foretridare fér Stockholms stad,
Nykopings, Stromstads och Umed kommuner samt SKL.

Hantering av riksintressen som hinder i planeringsprocessen

Enligt Riksrevisionens kommunenkit har linsstyrelsens eller
sektorsmyndigheters hantering av riksintressen under de senaste tre
aren helt eller delvis hindrat planer pa bostadsbyggande i 14 kom-
muner vid flera tillfillen i olika faser av planeringsprocessen och i
21 kommuner vid ndgot enstaka tillfille. I 18 kommuner hade det
inte hint vid ndgot tillfille under de senaste tre dren. Se tabell 3.3.

Tabell 3.3 Hantering av riksintressen som hinder for bostadsbyggande de
senaste tre aren, antal kommuner

Nej Ja, vid Ja, vid Vet Totalt

nagot flera inte
enstaka tillfallen
tillfalle

Statliga myndigheters hantering har
helt eller delvis hindrat planer pa
bostadsbyggande 18 21 14 3 56

Kélla: Riksrevisionens kommunenkat i Rapport RiR 2013:21.

Det ir frimst kommuner i1 Stockholms- och Géteborgsregionerna
som uppgett att hanteringen av riksintressen vid flera tillfillen
hindrat planer pd bostadsbyggande under de senaste tre dren. For-
delningen pd olika faser 1 planeringsprocessen framgar av tabell 3.4.
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Tabell 3.4 I vilken eller vilka faser planerna pa bostadsbyggandet
hindrades, antal kommuner (flera svarsalternativ méjliga)

Nej/ Ja, vid nagot Ja, vid flera
Inte enstaka tillfalle tillfallen
aktuellt
- Under framtagandet av éversiktsplanen 6 10 9
- Innan planprocessen paborjats 7 9
- Under detaljplanearbetet i samband med
samrad 2 13 13
- Under detaljplanearbetet i samband med
framtagande av planforslag 1 14 13
- Efter att detaljplanen antagits 15 9 0

Kélla: Riksrevisionens kommunenkat i Rapport RiR 2013:21.

Det ir inte alltid hindret medfér att planen inte blir av, men det kan
innebidra att planeringen tar lingre tid och att bebyggelsen
anpassas, t.ex. nir det giller antalet ligenheter. Av Riksrevisionens
kommunenkit framgir att de tillfrigade kommunerna uppskattar
att de under de tre senaste &ren har antagit cirka 300 detaljplaner
avseende nybyggnation av bostider som har berért omriden av
riksintresse, 1 minga fall samma riksintressen som uppgivits som
hinder fér bostadsbyggande. Av dessa antogs drygt tvd tredjedelar
av kommuner 1 storstadsregionerna.

Enligt utredningens intervjuer med kommunerna handlar det
ofta om hinder 1 form av krav frin linsstyrelsen pd ytterligare
underlag for bedomning av pitaglig skada pd berért riksintresse.
Det kan ocks ta ling tid att {8 besked frén linsstyrelsen. En kom-
mun nimnde att det inte var ovanligt med 7-18 méanaders vintetid.
Linsstyrelserna har ofta egen kompetens inom omridena naturvird
och kulturmiljévird, men nir det ror riksintresse fér kom-
munikationer behover linsstyrelsen ofta konsultera Trafikverket.
Linsstyrelsens olika roller som ridgivande och granskande myndig-
het ger upphov till problem, bide for linsstyrelsen och fér kom-
munen. Det ir svirt f6r kommunen att tidigt i processen 3 tydliga
besked av linsstyrelsen angdende hanteringen av riksintressen, och
det kan i vissa fall hinda att linsstyrelsens bedémning dndras under
processens gang.

Flera kommuner uppgav att de anser att linsstyrelserna har for
knappa resurser for att hantera tillsynen pd avsett sitt. Ibland
erhdlls olika besked frén olika delar av linsstyrelsen vilket kan
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komplicera och férdroja planeringsprocessen. I ndgra fall hade
linsstyrelsen synpunkter pd i vilken ordning olika omriden i en
plan skulle byggas ut. Eftersom kommunerna inte igde marken
kunde de inte piverka utbyggnadsordningen och kommunerna
menade att linsstyrelsen nirmade sig grinsen for sina befogen-
heter.

Vilka riksintressen berérs?

De olika riksintressen som angavs som hinder fér bostadsplaner i
Riksrevisionens enkitsvar framgdr av tabell 3.5. Vanligast dr riks-
intressen for kulturmiljévdrd, kommunikationer, naturvird och
frilufesliv.

Tabell 3.5 Riksintressen som helt eller delvis hindrat bostadsplaner
(flera svarsalternativ majliga)

Riksintresse for Antal Varav
kommuner intervjuade
kommuner

Kulturmiljovard 23
Kommunikationer 19
Naturvard 18
Friluftsliv

Riksintresse enl. 4 kap. MB

Totalforsvarets anldggningar

Annat

Vattenforsorining

Energidistribution

Energiproduktion vindbruk

Industriell produktion

Fyndigheter av vérdefulla amnen eller mineral
Rennéaring

Avfallshantering

Yrkesfiske

—_
o
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Kalla: Riksrevisionens kommunenkat i Rapport RiR 2013:21.

De kommuner som utredningen intervjuat har i Riksrevisionens
enkit uppgett att riksintresse for kommunikationer ir det van-
ligaste hindret, f6ljt av riksintresse f6r natur- och kulturmiljévard,
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riksintresseomriden enligt 4 kap. miljobalken samt riksintresse for
totalférsvaret.

Antalet riksintresseomrdden och deras areal varierar. Flera av de
intervjuade kommunerna har minga och ytmissigt omfattande
riksintresseomrdden medan andra kommuner har firre och mer
avgrinsade omrdden. Alla kommuner som utredningen intervjuat
har i olika utstrickning omriden av riksintresse fér kommunika-
tioner, naturvird, friluftsliv, kulturmiljévird och Natura 2000.
Omrdden av riksintresse for totalférsvar och omrdden enligt 4 kap.
2 § miljobalken finns i flera kommuner.

Flera av de intervjuade kommunerna ir beligna inom pendlings-
avstdnd frin Stockholm, Géteborg eller Malmo. Det medfor att
efterfrigan pd bostider ir stor och att kommunernas planerings-
verksamhet har 6kat under de senaste dren. Tillskott av bostads-
bebyggelse placeras ofta i anslutning till befintlig bebyggelse och 1
bra kommunikationsligen. I sddana omrdden kan det ofta finnas
omrdden av riksintresse f6r kommunikationer och kulturmiljévérd.
Det kan ha varit en bidragande orsak till att linsstyrelsens eller
sektorsmyndigheters hantering av riksintressen under de senaste
tre dren helt eller delvis hindrat planer pd bostadsbyggande vid flera
tillfillen 1 de intervjuade kommunerna.

Enligt utredningens intervjuer ir det frimst frigor om hilsa,
sikerhet och risk som ir hindret nir det giller riksintressen for vig,
jirnvig, flyg och totalférsvar. De intervjuade kommunerna for
oftast diskussionerna om sidana frigor direkt med sektorsmyndig-
heterna medan linsstyrelserna har en mer tillbakadragen roll.

Riksintresse for kommunikationer och totalforsvar

For omrdden av riksintresse for flygverksamhet giller det enligt
utredningens intervjuer frimst frigor om buller och risk inom det
omride som regleras i miljotillstdndet for den befintliga flyg-
platsen. Frigor om buller och risk utgér ocksd hinder inom
omrdden foér framtida utveckling av kommunikationer. Trafik-
verket har genom riksintresset f6r kommunikationer en stark for-
handlingsposition mot kommunen utan att behéva genomg3 nigon
tillstdndsprocess. Flera kommuner upplever att Trafikverket angett
framtida strickningar och breddningar av vigar och jirnvigar som
riksintresse utan att kommunerna kunnat pdverka processen i
nigon nimnvird grad. Planeringen f6r sddana anliggningar tar ling
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tid, ofta decennier, och under tiden blockeras stora ytor i kom-
munerna frdn mojlig planering foér bostadsbebyggelse och annan
verksamhet. Ofta berdrs centrala omriden 1 stérre titorter.

Aven riksintressen for befintliga vigar och jirnvigar ger Trafik-
verket en stark position i férhandlingen med kommunen. For
befintliga vigar och jirnvigar finns bestimmelser till skydd mot
olimplig exploatering intill kommunikationsanliggningarna, men
flera av de intervjuade kommunerna upplever att Trafikverket ofta
ind4 anvinder riksintresset som ett ovedersigligt argument 1 plane-
ringsdiskussionerna. Ett exempel ir att nir en kommun gjorde en
detaljplan f6r bostadsbebyggelse nira en motorvig, hivdade Trafik-
verket att det var kommunens sak att dtgirda buller och vibrationer
i planen eftersom motorvigen var av riksintresse. Ett annat
exempel dr nir en kommun gjorde en detaljplan f6r bostadsbebyg-
gelse och handelsverksamhet dir trafikforsdrjningen skulle ske via
en regional vig utpekad som riksintresse. Trafikverket hivdade att
forslaget riskerade att foranleda pdtaglig skada pd riksintressets
funktion med hinvisning till att vigens kapacitet inte skulle ricka
till for den 6kade trafiken. En utbyggnad av den vigen var inte
planerad forrin flera ar senare.

Trots att omrdden av riksintresse fér kommunikationer 1 vissa
fall utgor hinder for planering av bostadsbebyggelse ir kom-
munerna 1 allminhet positiva till en utbyggnad av kommunika-
tioner eftersom det ir nddvindigt och positivt f6r bostadsbyggan-
det och utvecklingen av niringslivet 1 regionen. Kommunerna upp-
lever dock en osikerhet 1 planeringsprocessen och upplever svarig-
heter att fora en jimstilld dialog med myndigheterna nir det giller
riksintressen fér kommunikationer.

Riksintresse for kulturmiljovdrd, naturvdrd och friluftsliv

I minga stider finns riksintressen for kulturmiljévarden i eller i
anslutning till omrdden som kan vara av intresse for planering av
nya bostider. Ocksd utanfér det avgrinsade riksintresseomridet
kan bebyggelse dsamka pdtaglig skada pd riksintresset. Beskriv-
ningen av virdena ir ofta mycket allmin och ger inte tillricklig
ledning fér att kunna bedéma vad som innebir pitaglig skada. Ett
exempel ir riksintressena f6r Stockholms innerstad med Djurgdrden
och Nationalstadsparken 1 Stockholm som har medfért linga plan-
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processer med omfattande anpassning av den planerade bebyggel-
sen.

I de intervjuade kommunerna berérs titorterna mera sillan av
omrdden av riksintresse for naturvird och friluftsliv. Det ir frimst
planerna pd permanent- och fritidsbebyggelse pd landsbygden som
berér sddana omrdden. Bebyggelsen lokaliseras ofta vid vatten, och
i de exempel som nimndes av kommunerna var det ofta en kombi-
nation av riksintresse och strandskydd som helt eller delvis
hindrade planerna.

Hinder for planering f6r bostadsbyggande kan uppstd pd grund
av ett riksintresse dven om det planerade bostadsomridet inte berér
nigot omride av riksintresse. Ett exempel ir nir en kommun ville
planera ett bostadsomride i enlighet med antagen &versiktsplan.
Vigen till bostadsomridet planerades genom ett omride av riks-
intresse for naturvdrd. Linsstyrelsen avstyrkte planen pd grund av
att vigen, som inte var utpekad som riksintresse, bedomdes med-
fora pataglig skada pd riksintresset for naturvard.

De intervjuade kommunerna ser frigor om natur, friluftsliv och
kulturmiljé som viktiga inslag 1 planeringen f6r att skapa en attrak-
tiv boendemiljé 1 kommunen. Nir riksintressen berérs kan plane-
ringsprocessen dock bli besvirlig och utdragen. Linsstyrelsen fir
ocksd en tveksam roll nir den 1 vissa fall sjilv bidrar med férslag till
omriden av riksintresse, t.ex. for friluftsliv. Kommunerna upplever
1 dessa fall att de forlorar sin dialogpartner nir linsstyrelsen agerar
som part i processen.

Avstar kommuner fran att planera for bostadsbebyggelse i
riksintresseomrdden?

Sjilva existensen av ett riksintresseomrdde kan medféra att kom-
munen avstdr frin att planera fér bostadsbebyggelse dir. Enligt
Riksrevisionens kommunenkit (se tabell 3.6) har 44 av 56 kom-
muner aldrig eller vid ndgot enstaka tillfille avsttt frin att planera
under de senaste tre &ren, medan nio kommuner angett att det
skett vid flera tillfillen.
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Tabell 3.6 Hantering av riksintressen som hinder for bostadsbyggande de
senaste tre aren, antal kommuner

Nej Ja, vid nagot Ja,vid flera Vet Totalt
enstaka tillfalle tillfallen inte

Avstatt fran plan for bostads-
byggande som berdr riksintressen 28 16 9 3 56

Kalla: Riksrevisionens kommunenkat i Rapport RiR 2013:21.

Anledningarna till att kommunerna avstdtt frin att planera for
bostadsbebyggelse som berér riksintressen redovisas 1 tabell 3.7.
Det framgdr att osikerhet och oférutsigbarhet i systemet ir de
grundliggande anledningarna. Riskerna fér att planen stoppas
under planprocessen och en utdragen och kostsam planprocess gor
att kommuner och exploatérer avstdr frin att planera f6r bostads-
bebyggelse.

Tabell 3.7  Anledningar till att kommunen avstatt fran att ta fram planer for
bostadsbyggande som berér riksintressen de senaste tre aren
(flera svarsalternativ kan lamnas)

Anledning Antal
kommuner
Oséakert om Ist stoppar planen i slutanden 18
| tidig dialog med Ist framkom att det inte skulle vara mdjligt att bygga
bostader 13
Kostsamma processer eller utredningar fér kommunen 10
Exploatdrer véljer att inte chansa nér riksintresse foreligger 8
Lst bedomer "pétaglig skada” for strikt 7
Tar for lang tid att ta fram planer som berér riksintressen 6
Annat 2
Det har inte funnits intresse av att bygga bostader i omréden som berér
riksintressen 2

Kalla: Riksrevisionens kommunenkat i Rapport RiR 2013:21.

Aven i de kommuner som utredningen intervjuat ir riskerna for att
planen stoppas under planprocessen och fér en utdragen och kost-
sam planprocess de huvudsakliga anledningarna till att kom-
munerna avstdr frin att ta fram planer. Enligt utredningens inter-
vjuer har kommunerna i samarbetet med linsstyrelserna efter hand
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lire sig vilka mojligheter det finns att exploatera i olika riksintresse-
omriden. I vissa omrdden avstir man frdn att starta ett projekt
eftersom kommunen av erfarenhet vet att risken ir stor for att
detaljplanen kommer att upphivas. I de flesta kommuner startas ett
planarbete f6rst nir det finns intresse frén nigon exploatér. Om
planen beror ett omride av riksintresse fors en diskussion med
exploatoren f6r bedémning. Exploatéren bestimmer om denne vill
g8 fram med en sidan plan dven om kommunen avrider.

Kommunernas évriga synpunkter pa hanteringen av riksintressen

Vid utredningens intervjuer limnade kommunforetridarna ocksd
synpunkter angdende tillimpningen av bestimmelserna om riks-
intressen och deras betydelse.

De flesta ansdg att riksintressen behovs och att de kan bidra till
en samhillsplanering fér ett hillbart samhille. Systemet med riks-
intressen dr avsett att skydda nationellt viktiga virden 1 ett ling-
siktigt perspektiv. P4 grund av riksintressen kan planerings-
processen bli lingre, men det gor ocksd att tiden for eftertanke blir
lingre. Det finns fordelar med en viss troghet i systemet. Det ir
frimst tillimpningen som ir problemet i dag. Hanteringen av
systemet mdste forbittras, bl.a. miste riksintressena bli mer
stringenta och hanteras med férnuft. Tillimpningen ir 1 dag alltfor
beroende av den enskilda handliggaren. Kunskap och kompetens
har tunnats ut sedan lagstiftningen inférdes, bdde vid kommuner
och linsstyrelser.

Flera kommuner ansdg att linsstyrelsen bor ha en tydligare roll
och ett tydligare mandat 1 avvigningsfrigorna. Att linsstyrelsen
inte kan ge tydliga besked vid hanteringen av riksintressen kan bero
pd att staten inte samordnar sin hantering tillrickligt. De centrala
myndigheterna hanterar sina riksintressen sektorsvis och det
saknas geografisk samordning. Linsstyrelsen som har till uppgift
att samordna statens intressen fir svirt att ge kommunen klart
besked om statens uppfattning i frigor om riksintressen.

En allmin synpunkt fr&n de intervjuade kommunerna var att
riksintressena ocksd maste kunna avvigas mot andra visentliga
samhillsintressen. Samhillsplanering blir som bist nir alla aktdrer
tvingas gora kompromisser. I dagens system har riksintresse-
myndigheterna inget incitament till att kompromissa. Detta gor att
kommunen har ett underlige i planeringsprocessen. Risken finns
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att kommunernas arbete inriktas mer pd hur bestimmelserna kan
kringgds in pd hur en limplig samhillsutveckling kan dstadkom-
mas. Staten borde striva efter att skapa forutsittningar for en
rationell planering utifrdn en helhetssyn om ett hillbart samhills-
byggande.

3.3.3 Tillampning i mal och drenden

Besluts- och planeringsmyndigheter har ett ansvar f6r att hushill-
ningsbestimmelserna i 3 och 4 kap. miljébalken tillimpas korrekt
och miste bl.a. gora en egen bedémning av om ett utpekat omrides
egenskaper motiverar riksintressestatus. I teorin ir det mojligt for
en beslutande myndighet att sjilva vilja ut omrdden som ir av riks-
intresse men 1 verkligenheten hinder det vildigt sillan att nigon
bortser frin de ansprik som riksintressemyndigheterna har utsett.
Ett utpekande ska enligt Miljoéverdomstolen (numera Mark- och
miljoéverdomstolen) anses utgdra en presumtion for att omrddet ir
av riksintresse (se bl.a. Miljgéverdomstolens domar den 4 oktober
2006, mal nr M 456-06, och den 29 oktober 2004, mal nr M 9120-03).

Boverket lit genomféra en analys (Boverket 2012b) av hur riks-
intressesystemet hanterats genom att granska domstolsbeslut frin
kammarritten, Regeringsritten, mark- och miljddomstolar samt
Miljoverdomstolen. Analysen omfattar beslut (600 irenden) for
perioden 2009 till mars 2012 och avser bygglov utanfér detaljplan,
vigar och tikter samt vindkraft. Enligt Boverket stdder analysen
Boverkets egna iakttagelser om att tillimpningen av riksintresse-
bestimmelserna i flera avseenden inte ir férenlig med bestimmel-
sernas innehdll och syftet bakom dem.

Utredningen kommer att infér slutbetinkandet nirmare studera
hur bestimmelserna i 3 och 4 kap. miljébalken tillimpas 1 mél och
irenden. Hir redovisas enbart en kortfattad sammanstillning av de
viktigaste iakttagelserna fr8n Boverkets analys som kan vara av
intresse for frigestillningarna i delbetinkandet.
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lakttagelser gillande underlaget for provningar

- Minga domar saknar redovisning av faktiska omstindigheter
och angivelser vad som gor ett omride riksintressant. Avsak-
naden av nédvindig fakta gor att sakliga bedémningar inte blir
mdjlig att gora.

- Opversiktsplanen ska vara det grundliggande beslutsunderlaget
for bedémningar som ror riksintressen (jmf. 6 kap. 19 § miljo-
balken och 5§ hushillningsférordningen). Oversiktsplanen
nimns 1 ungefir hilften av fallen av nigon part och det framgdr
inte 1 vilken omfattning de beslutande myndigheterna tagit hin-
syn till 6versiktsplanens riksintressebedémningar.

- D3 riksintressemyndigheternas utpekanden av riksintressen
endast utgdr riksintresseansprdk betyder det inte finns nigot
absolut krav pd att f6lja tidigare beddmningar vid senare ritts-
verkande prévningar. Detta ir ett forhillande som inte tycks
vara tydligt f6r de beslutande myndigheterna utan de tar ofta
riksintressemyndigheternas utpekande f6r givna. Den prévande
myndigheten har alltsd inte insikt om att det finns ett utrymme
att gdra en egen bedémning utifrin relevant underlag. Tillimp-
ningen ger 1 praktiken riksintressebedémningar en form av
rittskraft och gor systemet rittsosikert.

Lakttagelser betriffande den sakliga bedomningen

- I {8 avgdranden gors en tydlig bedémning om det foreligger
pataglig skada eller inte. Omrdden som ir av riksintresse ska
skyddas mot &tgirder som patagligt kan skada omrddenas virde
och detta betyder att det vid en bedémning bér goras tydligt om
de provade dtgirderna leder till pataglig skada pd ett riksintresse
eller inte. Det idr ju bara i sddana fall bestimmelserna om riks-
intresse ska aktualiseras. Denna tillimpning kan innebira att
riksintressena inte beaktas tillrickligt men ocksd att det stills
lingre gdende krav 1 riksintresseomriden dn vad som féljer av de
aktuella bestimmelserna.

- I vissa bedomningar som giller riksintressen har proportion-
alitetsprincipen inforts. Tillimpningen av proportionalitets-
principen vid beddmning av paverkan pd riksintressen har lett
till att den prévande myndigheten forst gér en bedémning av
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tgirdens pdverkan pd berorda riksintressen enligt riksintresse-
bestimmelserna. Nir denna prévning ir avslutad gors dven en
proportionalitetsbedémning, dvs. en bedémning av om den
nytta som uppnds for det allminna viger tyngre in den uppoff-
ring som uppkommer fér den enskilde. Nir det giller pdverkan
pa riksintressen ir det forst nir skadan blir s3 stor att den leder
till pataglig skada pd riksintresset som riksintressebestim-
melserna hindrar ett annat intresse. Vid en sidan skadenivi, dvs.
pataglig skada, finns det med korrekt tillimpning av riksintresse-
bestimmelserna inte ndgot utrymme for en ytterligare pro-
portionalitetsbedémning.

Bestimmelsen i 3 kap. 10 § miljobalken, som reglerar vilket riks-
intresse som ska fi foretride om ett omrdde ir av riksintresse
for flera oférenliga indamal, tillimpas for frikostigt 1 alla tink-
bara fall som ror olika riksintressen. Det ir forst nir pitaglig
skada uppkommer som kraven 1 3 kap. miljébalken aktualiseras
och att alltid gora en samlad avvigning si snart olika riks-
intressen berdrs av en prévning leder till att riksintressena inte
visas den hinsyn som ir syftet med bestimmelserna.

Riksintresseomriden handlar om omriden som innehller sir-
skilda virden som i olika avseenden ir unika. Nir bestimmel-
serna om riksintresse tillimpas betyder det att det dr pdverkan
pd omrddenas virden som ska bedémas och som inte fir pi-
tagligt skadas. I tillimpningen finns det dock exempel dir en
utpldning av ett virde tilldtits eftersom ett motsvarande virde
har dterskapats inom nigot annat omrdde. Den prévande myndig-
heten har allts§ infért en mojlighet till kompensationsdtgirder
for att pd s4 sitt kunna tilldta pataglig skada, trots att lagstdd for
sddana Atgirder saknas. Ett accepterande av kompensations-
dtgirder leder till att omriden som bedémts innehdlla unika
virden inte visas den hinsyn som lagstiftaren avsett.

Tillimpningen av 3 kap. 1 § miljobalken har kommit att 3 en helt
sjalvstindig betydelse i forhdllande till de andra hush&llnings-
bestimmelserna och manga ginger har den bestimmelsen anvints
for att viga riksintressena for exploateringsindamil mot de s.k.
bevaranderiksintressena. Om man genom en avvigning enligt
3kap. 10§ miljobalken kommit fram tll att exploaterings-
riksintresset ska 3 foéretride sd bor det inte vara rimligt att gora
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ytterligare en avvigning med stéd av 3 kap. 1§ for att l3ta
bevaranderiksintresset viga tyngst.

3.4 Overviaganden och bedémningar

Det rider enighet om att det ir brist pd bostider i stora delar av
Sverige. Bostadsbristen ir sdrskilt svdr 1 storstadsregionerna och i
de flesta tillvixtregionerna. Enighet rider ocksd om att bostads-
bestindet behéver utnyttjas bittre och att det behdver byggas fler
bostider. I den allminna debatten om vilka hinder det finns for
bostadsbyggande och hur bostadsbristen ska kunna avhjilpas har
frdgor om bl.a. lagstiftning, infrastruktur, féretagsekonomi, finan-
siering och skatteregler berorts.

Utredningens uppdrag ir att studera 1 vilken omfattning
omriden av riksintresse enligt 3 kap. miljobalken utgor ett bety-
dande hinder f6r angeliget 6kat bostadsbyggande i omriden med
bostadsbrist och skilen till detta. Med den korta tid som stdtt till
buds fér uppdraget har det inte varit méjligt att géra mer djup-
gdende studier, men utredningens uppfattning ir att det underlag
som har anvints ir tillrickligt for att medge en samlad bedémning.

Det finns en planreserv med byggklara detaljplaner i de flesta
kommuner med behov av fler bostider. I sidana planer utgér
omrdden av riksintresse i regel inget hinder fér bostadsbyggande.
Skilen till att det inte byggs fler bostider i de byggklara planerna ir
frimst av ekonomisk art. Ofta handlar det om att det inte finns till-
ricklig efterfrigan pd bostider till det pris som marknaden kan till-
handahdlla och resultatet blir att utbud och efterfrigan inte
balanserar pd bostadsmarknaden. En slutsats ir att det inte enbart
ricker med att 6ka antalet detaljplaner for att det ska byggas fler
bostider. Vid ett 6kat bostadsbyggande kan det dock vara visentligt
att underlitta planeringen av bostadsomriden fér att inte bristande
tillgdng pd byggklara planer ska bli ett hinder.

Bestimmelserna om omriden av riksintresse ir avsedda att hindra
itgirder, t.ex. bostadsbyggande, som kan féregripa ett omrddes
anvindning for det indam8l som angetts som sirskilt virdefullt i ett
nationellt perspektiv. I kommunernas planering av mark— och
vattenanvindningen ska féretride ges 3t sddan anvindning som
frdn allmin synpunkt medfor en god hushillning. Bestimmelserna
om riksintressen ska tillimpas vid planeringen, och omriden av
riksintresse kan piverka kommunernas mojligheter att planera for
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bostadsbebyggelse pd flera sitt. Utredningen har identifierat
foljande huvudsakliga fall av hinder vid planering i omriden som
berors av riksintresse.

66

Foreslagen bostadsbebyggelse, som medfér pataglig skada eller
motsvarande pd riksintressen 1 eller intill omrddet, kan helt
forhindras genom linsstyrelsens inflytande 1 planeringsprocessen.
Detta ir ett avsett hinder enligt lagstiftarens intentioner. I andra
fall kan planen fullféljas efter att bebyggelsen anpassats si att
riksintressenas virden inte pdtagligt skadas eller motsvarande.
Anpassningen kan bl.a. piverka bebyggelsens storlek, utform-
ning och lige. Utredningen kan konstatera att antalet planer
som upphivs med hinvisning till riksintresse varje &r ir mycket
litet. Forfarandet bidrar ocksi till att olimpliga planer for-
hindras 1 ett tidigt skede av planeringsprocessen.

Det kan ocks3 férekomma att det i omrdden som berdrs av ett
riksintresse bedéms att anvindning for bostadsbebyggelse pd
limpligaste sitt skulle frimja en ldngsiktig hushillning med
marken, vattnet och den fysiska miljon 1 évrigt, trots att bebyg-
gelsen skulle medfora pdtaglig skada eller motsvarande pd
riksintresset. Enligt bestimmelserna 1 3 kap. miljobalken kan di
bostadsforsorjningsintresset, som ir ett viktigt allminintresse,
inte ges foretride framfor riksintresset. Utredningens bedém-
ning ir att detta hinder ir oavsiktligt enligt lagstiftarens inten-
tioner och det ir fér denna situation som en ny avvignings-
mojlighet har efterfrigats. Enligt utredningens mening ir dock
detta hinder varken betydande eller av stérre omfattning.

Den omstindiga och oklara tillimpningen av bestimmelserna
om riksintressen 1 planeringsprocessens olika led har forts fram
som hinder for planeringen av flera aktorer. Detta hinder med-
for att kommuner ibland avstdr frin att planera i ett omrdde som
berér riksintressen. I andra fall kan férekomsten av riksintressen
leda till 6kade kostnader fér utredningar, forseningar av projekt
eller risk for avbruten planering. Utredningens bedémning ér att
detta ir hinder som pitagligt minskar effektiviteten 1 samhills-
planeringen, men som inte f6r nirvarande utgér ett betydande
hinder fér bostadsbyggandet eftersom det i dag inte rdder brist
pd byggklara planer.
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Riksrevisionens rapport visar att brister i statens hantering av riks-
intressen kan hindra och férsvira fér kommuner med bostadsbrist
att planera byggandet av nya bostider. Utredningens studier bekrif-
tar Riksrevisionens slutsatser, men utredningen noterar ocksd att
motsvarande paverkan pd kommunernas planering giller f6r statens
hantering av frigor om hilsa, sikerhet och risk samt strandskydd.

Otydligheter i systemet for hushillning med mark- och vatten-
omriden medfor att det blir svirt att tillimpa, sdvil for kommuner
och linsstyrelser som for centrala myndigheter. I arbetet med del-
betinkandet har utredningen observerat ett antal brister 1 systemet
som medfor tillimpningsproblem och att fértroendet for systemet
undergrivs. Nigra exempel dr

e att tveksamhet rider om de utpekade riksintresseomridenas
kvalitet, legitimitet och aktualitet

e att osikerhet rider om bedémning av pdtaglig skada

o bristande dialog mellan myndigheter och kommuner i riks-
intresseprocessen

e brist pd kunskap och kompetens om tillimpningen av bestim-
melserna

¢ bristande samordning p4 nationell niv4.

Utredningen har i uppdrag att 1 slutbetinkandet redovisa en 6ver-
syn av systemet for hushillning med mark- och vattenomriden och
att limna forslag till ett system som ir rittssikert, enkelt, dver-
skddligt och begripligt samt underlittar en enhetlig tillimpning i
hela landet. I avsnitt 4.3 beskrivs utredningens tankar om det fort-
satta arbetet infér slutbetinkandet.

Sammanfattningsvis finner utredningen att omrdden av riks-
intresse enligt 3 kap. miljobalken pd olika sitt kan utgéra hinder fér
planeringen f6ér bostadsbyggande. Sisom riksintressesystemet
fungerar idag ir hindren 1 vissa fall avsedda enligt lagstiftarens
intentioner, medan de i1 andra fall dr oavsiktliga. Enligt utred-
ningens mening ir dock de oavsiktliga hindren 1 allminhet inte av
storre omfattning i jimforelse med andra hinder, frimst av ekono-
misk art, for angeliget bostadsbyggande i omriden med bostads-
brist.

Nir det giller hushillningsbestimmelsernas paverkan pd bostads-
byggandet anser utredningen att den storsta potentialen for att
underlitta planering f6r bostadsbyggande finns 1 mojligheterna att
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forbittra forutsittningarna for tillimpningen av bestimmelserna.
Utredningen kommer 1 sitt fortsatta arbete med att se dver syste-
met for hushdllning med mark- och vattenomrdden att limna for-
slag till dtgirder som syftar till att underlitta en effektiv och dnda-
mélsenlig planeringsprocess, vilket ocksd bor kunna bidra till att
minska risker och kostnader vid planering och genomférande av
bostadsbyggande.
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Forslag och beddmningar

Enligt direktivet ska utredningen sirskilt

utifrdn och mot bakgrund av den bedémning och analys som
gjorts 1 kapitel 3, foresld hur hinder f6r bostadsbyggande kan
begrinsas utan att visentliga skyddsbehov skadas pd kort och
l&ng sikt,

utveckla ett system dir avvigningar kan goras mellan 4 ena sidan
olika riksintressen och & andra sidan tillgodoseendet av bostads-
forsérjningsbehovet, och

undersoka behovet och limpligheten i att l3ta bostadsforsory-
ningen kunna omfattas av bestimmelserna om riksintresse.

Beskrivningar och eventuella férslag ska utformas si att de mojlig-
gor for utredaren att i slutbetinkandet ge forslag som tar hinsyn
till helheten och andra aspekter dn enbart bostadsférsérjningen.

Kapitlet inleds med utredningens oéverviganden och bedém-

ningar angdende hur hinder fér bostadsbyggande kan begrinsas.
Direfter redovisas utredningens arbete med frigor om avvigning
mellan riksintressen och bostadsbehov samt bostadsférsérjning
som riksintresse. Avslutningsvis beskrivs utredningens tankar om
det fortsatta arbetet infor slutbetinkandet.

Utredningens bedémning: Hushillningsbestimmelserna 1 3
och 4 kap. miljébalken ir utformade med avsikt att ge utrymme
for avvigningar och méjligheter till att 1 enskilda fall kunna
bedéma vad som ir limpligast for att dstadkomma sddan mark-
och vattenanvindning som medfér en frin allmin synpunkt god
hushéllning.

Bostadsbyggande och utveckling av bostadsbestdndet ir ett
allmint intresse enligt plan- och bygglagen. Det kan i omrdden
som berdrs av ett riksintresse férekomma fall dir anvindning
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for bostadsbebyggelse bedéms pa limpligaste sitt frimja en
langsiktig hushdllning med marken, vattnet och den fysiska
miljén 1 6vrigt, trots att bebyggelsen skulle medféra pitaglig
skada eller motsvarande pa riksintresset.

Utredningen har undersékt olika mojligheter att komplettera
hushdllningsbestimmelserna si att avvigningar mellan bostads-
forsorjning och riksintressen skulle bli méjliga. Férfattnings-
forslag om bostadsférsorjning som riksintresse och om méjlig-
heter till avvigning mellan bostadsforsorjning och riksintressen
har provats 1 dialog med myndigheter och andra intressenter.

Utredningens bedémning ir att det inte dr limpligt att redan
1 delbetinkandet foresld 3tgirder i systemet som riktar sig
sirskilt mot bostadsbyggandet. S&dana férslag skulle foregripa
oversynen och kunna férsimra méjligheterna att dstadkomma
ett effektivt system for hushillning med mark- och vatten-
omriden. Utredningen avser att vidare behandla frigor om
avvigningsmojligheter och andra dtgirder 1 samband med den
dversyn av systemet som ska limnas 1 slutbetinkandet.

4.1 Hur kan hinder for bostadsbyggande begransas?

4.1.1 Pa vilka satt kan omraden av riksintresse hindra
bostadsbyggande?

Utredningen har i avsnitt 3.4 identifierat tre huvudsakliga fall av
hinder vid planering i omrdden som berors av riksintresse. Se figur
4.1.

Figur 4.1 Olika skl till hinder fér planering i omraden av riksintresse

Avsedda
M— Acceptera

—eeee

Bestdmmelserna

Oavsiktliga Ev. avvagnings-
hinder mojlighet

Tilldmpningen — || Fortsatt 6versyn

Hinder
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Utredningens forsta iakttagelse dr att bestimmelserna om riks-
intressen 1 3 kap. miljobalken fungerar som avsett 1 minga fall. I
omriden av riksintresse hanteras planer och andra beslut sd att
projekt anpassas for att forhindra pdtaglig skada eller motsvarande
pa angivna riksintressen. Om omridena av riksintresse ir limpligt
avgrinsade och har tydligt beskrivna virden, finns det normalt inte
anledning att begrinsa sddana avsedda hinder som leder till anpass-
ning av exploateringens storlek eller utformning i eller i anslutning
till omréden av riksintresse.

I andra fall kan det férekomma att en planerad bostadsbebyg-
gelse, som vid en helhetsbedémning 1 ett lingsiktigt hushillnings-
perspektiv bedéms som limplig, indd strider mot bestimmelserna
om riksintressen 1 3 kap. miljébalken. Det ir f6r sddana situationer
forindringar av systemet har efterfrigats — forindringar som
mojliggér en avvigning mellan behovet av bostider och riks-
intressen for olika indamil. Utredningen har nirmare undersokt
olika sitt att komplettera bestimmelserna. De avvigningsméjlig-
heter som beskrivs i avsnitt 4.2.2 — 4.2.3 skulle kunna tillimpas nir
en kommun och en linsstyrelse gemensamt férordar att en pdtaglig
skada eller motsvarande ska kunna accepteras pi ett riksintresse for
att kunna uppnd den nytta som ett tillskott av nya bostider utgor.
Ytterligare en mojlighet som skulle medge avvigning mot riks-
intressen ir att gora bostadsforsorjning till riksintresse, vilket
beskrivs 1 avsnitt 4.2.4.

Det tredje sittet dir omrdden av riksintressen kan hindra till-
komsten av planer fér bostadsbyggande handlar om tillimpnings-
problemen och de komplicerade strukturerna fér bedémning och
tolkning av riksintressen. Detta pdverkar inte bara planeringen av
bostadsbebyggelse, utan ir en allmin problematik som beskrivs 1
utredningens direktiv och i de underlag utredningen har studerat.
En 6versyn av systemet f6r hushdllning med mark- och vatten-
omrdden med forslag till férbittringar som underlittar och for-
bittrar tillimpningen av 3 och 4 kap. miljébalken ligger 1 utred-
ningens fortsatta arbete och beskrivs nirmare 1 avsnitt 4.3. Utred-
ningens uppfattning ir att ett genomférande av de kommande
forslagen 1 slutbetinkandet bér kunna undanréja minga av dessa
tillimpningshinder, dven vid planering f6r bostadsbebyggelse.
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4.1.2 Bor en ny avvagningsmojlighet inforas for att begransa
de oavsiktliga hinder riksintressesystemet orsakar
bostadsbyggandet?

Utredningen har undersékt mojligheterna att begrinsa de oavsikt-
liga hinder som nimns ovan (se figur 4.1) genom att komplettera
bestimmelserna i 3 kap. miljébalken. Forslagen till bestimmelser dr
utformade 1 avsikt att skapa mojligheter till att 1 en avvignings-
situation 1 planeringsprocessen kunna ge foretride for bostads-
forsorjningsintresset framfor ett riksintresse. Bestimmelserna
skulle utgéra en slags ventil fér det fall linsstyrelsen och kom-
munen ir dverens om att detta ir en limplig avvigning 1 ett ling-
siktigt hushéllningsperspektiv trots att dtgirden orsakar pitaglig
skada eller motsvarande pi ett riksintresse.

De forslag utredningen formulerat har provats 1 dialog med
myndigheter och andra intressenter samt utredningens experter,
bl.a. vid en hearing (se bilaga 2). Forslag till forfattningstext m.m.
redovisas 1 avsnitt 4.2.2 — 4.2.4 nedan.

Vid dialogerna har bla. p3pekats att bestimmelserna om
omrdden av riksintresse i grunden handlar om maktférdelning
mellan staten och kommunerna betriffande beslut om anvindning
av mark- och vattenomriden. Staten férbehiller sig genom bestim-
melserna méjligheten att ingripa i kommunernas planering. Den
kommunala planeringen ir en process dir olika intressen ska vigas
mot varandra med syfte att dstadkomma sddan anvindning av
mark- och vattenomriden som frin allmin synpunkt medfér en
god hushdllning. Det ir 1 denna process som avvigningen mellan
riksintressen och andra allminna intressen ska ske i dialog mellan
linsstyrelse och kommun. Losning av konflikter bor ske under
processens ging medan det finns utrymme fér anpassningar. Syn-
punkter har dven framférts om att de gillande hushdllningsbestim-
melserna redan ir utformade med stora mojligheter att kunna
beddma vad som ir limpligast frén allmin synpunkt.

Vid dialogerna har den allminna meningen varit att nigra nya
bestimmelser som riktar sig sirskilt mot bostadsférsorjning inte
bér inféras innan den 6versyn av systemet fér hushdllning med
mark- och vattenomrdden som utredningen kommer redovisa i
slutbetinkandet ir genomford. Hela systemets funktion bor ses
over 1 ett sammanhang och frigan om bostadsfoérsorjning i relation
till riksintressesystemet bér hanteras inom ramen fér denna &ver-

syn.
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Visst stdd har framférts for att det 1 ett framtida system kan
behovas en bestimmelse 1 3 kap. miljobalken som 1 hogre grad
medger balanserade och flexibla markanvindningsavvigningar. Far-
higor har ocksd framférts f6r att en sddan avvigningsbestimmelse
kan urholka systemet och leda till att riksintressena tappar den status
och sirstillning som lagstiftaren avsig. De foreslagna bestim-
melserna kan ocksd medféra risk foér att polariseringen mellan
skilda intressen forstirks.

Utredningen har 1 uppdrag att i slutbetinkandet redovisa en
genomgripande 6versyn av systemet fér hushdllning med mark-
och vattenomrdden och limna forslag till ett system som ir ritts-
sikert, enkelt, overskddligt och begripligt samt underlittar en
enhetlig tillimpning 1 hela landet. Eventuella forslag 1 delbetin-
kandet ska enligt direktivet utformas si att de mojliggor for
utredaren att i slutredovisningen ge férslag som tar hinsyn till hel-
heten och andra aspekter in enbart bostadsférsérjningen. Enligt
utredningens mening ir risken stor att forindringar av bestim-
melserna som medger avvigningar mellan bostadsférsérjning och
riksintressen kan bli alltfér styrande f6r vilka justeringar eller storre
forindringar som kan komma att 6vervigas for systemet som helhet.
Behovet av en ny avvigningsbestimmelse eller annan justering av
lagstiftningen beror av hur de nuvarande bestimmelserna tolkas och
tillimpas och av hur det nya systemet kan utformas. Det finns dir-
for starka skil till att inte foresld en ny avvigningsmojlighet 1 del-
betinkandet.

Utredningens samlade bedémning ir att det inte dr limpligt att
redan 1 delbetinkandet foresld dtgirder i systemet som riktar sig
sirskilt mot bostadsbyggandet. Sidana forslag skulle féregripa
dversynen och kunna férsimra mojligheterna att dstadkomma ett
effektivt system f6ér hushdllning med mark- och vattenomriden.
Utredningen avser att vidare behandla frigor om avvignings-
mojligheter och andra dtgirder 1 samband med den &6versyn av
systemet fér hushdllning med mark- och vattenomriden som ska
redovisas 1 slutbetinkandet. Utredningens bedémning stéds 1 allt
visentligt av de stdndpunkter som framkommit vid méten och
samtal med representanter frin kommuner, linsstyrelser, de cen-
trala myndigheterna och SKL samt utredningens experter.
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4.2 Avvagning mellan riksintressen och
bostadsforsorjningsbehovet

For att belysa direktivets frigestillningar om begrinsning av
hinder, utveckling av avvigningssystem och bostadstérsérjning
som riksintresse utformade utredningen tre forfattningsforslag.
Forslagen presenterades vid en hearing med brett deltagande frin
myndigheter och andra intressenter (se bilaga 2) och behandlas i
avsnitten 4.2.2-4.2.4. Utredningens experter har limnat synpunkter
pa forslagen, och forslaget om bostadsférsorjning som riksintresse
har dven diskuterats vid utredningens intervjuer.

Andra avvigningsmojligheter som utredningen har o6vervigt
behandlas 1 avsnitt 4.2.5.

4.2.1 Nuvarande avvagningsméjligheter enligt 3 kap.
miljébalken

Hushéllningsbestimmelserna 1 3 och 4 kap. miljobalken ir ut-
formade med avsikt att ge utrymme f6r avvigningar och mojlig-
heter till att kunna bedéma vad som ir limpligast frn allmin syn-
punkt 1 enskilda fall f6r att dstadkomma sddan mark- och vatten-
anvindning som medfor en frin allmin synpunkt god hushillning.
Detta giller dven bedémningar som rér bostadsbyggande och riks-
intresseomrdden. Av forarbetena till naturresurslagen (prop.
1985/86:3 5. 22 f.) framgir att regeringens utgingspunkt var att
"NRL [naturresurslagen] i forsta hand skall innehdlla avvignings-
regler for situationer di sambhillet har visentliga intressen att
bevaka frin markpolitiska utgdngspunkter. Det ir di naturligt att
reglerna utformas s att de ger sambhillet stod for att bestimma
over férindringar med hinsyn till vad som ir limpligast frdn allmin
synpunkt. Eftersom reglerna till vervigande del ska tillimpas vid
beslut dir breda markpolitiska bedémningar miste goras, miste
regelsystemet utformas sd att det finns utrymme fér avvigningar.
Syftet med lagen ir naturligtvis att redovisa vilka intressen som har
en sdrskild betydelse f6r samhillsutvecklingen och som pd grund
hirav skall ges ett forsteg framfér andra intressen nir markanvind-
ningsfrigor skall avgéras.”

Bestimmelserna 1 3 kap. miljobalken utgir frin att mark- och
vattenomrdden ska kunna anvindas for flera olika indamdl sam-
tidigt genom god planering och hinsyn frin respektive verksamhet.
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Men avvigningar miste ocksd goras mellan intressen som inte gir
att férena. I omrdden av riksintresse for ett visst indamal har riks-
intresset ett absolut foretride framfér andra allminna eller enskilda
intressen. Sidana omriden ska skyddas mot dtgirder som kan med-
fora pataglig skada eller motsvarande. Avvigningar som ror riks-
intresseomrdden dr bara méjlig for sddana 3tgirder som inte
orsakar pitaglig skada eller motsvarande pd riksintresset. Som
beskrivs 1 avsnitt 2.2 finns ett stérre utrymme foér avvigningar
gillande omrdden som ir skyddsvirda men ej bedémts vara av riks-
intresse. De ska enligt bestimmelserna sd lingt mdojligt skyddas mot
tgirder som kan medféra pitaglig skada eller motsvarande. Vid
tillimpningen av bestimmelserna enligt forsta stycket 3 kap. 5-9 §§
miljébalken kan avvigningen under vissa férutsittningar utfalla till
fordel for ett annat allmint eller enskilt intresse, t.ex. ett bostads-
forsdrjningsintresse.

Att utveckla stider och planera fér bostider ir kommunala
uppgifter. I planeringsprocessen ska olika enskilda och allminna
intressen, bl.a. riksintressen, samordnas till en god helhetslésning
for att avgéra omrddets mark- och vattenanvindning. Med nuva-
rande regler kan planerad bostadsbebyggelse inte tillitas om den
medfor pitaglig skada eller motsvarande pd ett riksintresse, oavsett
hur stort allminintresset ir. Diremot kan enligt 3 kap. 10 § miljo-
balken ett riksintresse ges foretride framfor ett annat riksintresse,
med undantag for forsvarsintresset som alltid ska ges foretride.
Sedan den 1 januari 2014 anges bostadsbyggande och utveckling av
bostadsbestindet som ett allmint intresse som ska frimjas vid
planliggning enligt plan- och bygglagen (2 kap. 3§ 5 plan- och
bygglagen). Bestimmelsen innebir att bostadsférsérjningen stirks 1
avvigningen mot andra allminna intressen (se prop. 2012/13:178).
Lagindringen ger dock inte stéd for att bostadsbebyggelse ska
kunna tilldtas 1 strid mot bestimmelserna om riksintressen 1 3 och

4 kap. miljobalken.
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4.2.2 Bostadsforsérjningsintresset kan fa patagligt skada ett
riksintresse

Forfattningsforslag med kommentar som presenterades vid hearingen

11 § Trots bestimmelserna om skydd fér riksintressen 1 5-8 §§
far en dtgird vidtas som behovs for att tillgodose ett visentligt
allmint behov av bostadsférsérjning, om behovet inte pd ett
godtagbart sitt kan tillgodoses pd ett annat mark- eller vatten-
omrade och dtgirden inte strider mot 1 §.

Det kan uppkomma fall i plan- eller lovprocessen dir ett riks-
intresse enligt ndgon av bestimmelserna i 3 kap. 5-8 §§ miljobalken
stdr emot ett visentligt allmint behov av bostadsforsorjning (som
inte ir ett riksintresse). Genom bestimmelsen skapas en mojlighet
att kunna tillgodose det visentliga allminintresset och behovet av
bostider framfor ett riksintresse.

Den formulerade bestimmelsen reglerar enligt lydelsen ovan
enbart bostadsférsorjningsfrigan och inte andra visentliga allmin-
intressen. Visentliga sambhillsintressen omnimns bland annat 1
3 kap. 4 § miljobalken. Av férarbetena till den bestimmelsen, prop.
1985/86:3 s.53, framgdr att: “S3dana sambhillsintressen kan vara
t.ex. bostadsférsorjningsbehovet, intresset av att kunna lokalisera
bostider och arbetsplatser nira varandra, att skapa vil fungerande
och limpliga tekniska férsorjningssystem samt att sikerstilla viktiga
rekreationsintressen.” Den av utredningen foreslagna bestimmelsen
skulle kunna generaliseras 1 ett senare skede och utvidgas till att
dven omfatta andra visentliga allménintressen.

Genom formuleringen “visentligt allmint behov av bostads-
férsorjning” har bestimmelsen ringat in att en avvigning endast
kan komma i friga om det ror stdrre byggprojekt. Bestimmelsen ir
inte avsedd att 1 allminhet tillimpas i sddana situationer dir en-
skilda fastighetsigare vill bygga en ny bostad pa sin fastighet med
risk att en sddan byggnation patagligt skadar ett riksintresse enligt
3 kap. 5-8 §§ miljobalken.

Avsikten med bestimmelsen ir att det endast ir 1 undantagsfall
som det allminna intresset av nya bostider ska {3 pitagligt skada
ett riksintresse. En dtgird som behover vidtas for att tillgodose ett
visentligt allmint behov av bostadsférsérjning fir pitagligt skada
ett riksintresse om “behovet inte pd ett godtagbart sitt kan tll-
godoses pd ett annat mark- eller vattenomrdde” samt om bestim-
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melsen 1 3 kap. 1§ miljobalken respekteras (anvindningen ska
medfora en frin allmin synpunkt god hushdllning med mark- och
vatten). Det ligger 1 sakens natur att ldngsiktiga intressen ska ges
stor tyngd vid prévningen.

Synpunkter vid hearingen m.m.

I samband med hearingen framforde flera deltagare att kriterierna
som anges 1 den foreslagna bestimmelsen behover fortydligas. T
annat fall kan tillimpningen av hushillningsbestimmelserna kom-
ma att kompliceras ytterligare.

Boverket menade bl.a. att det behovs tydligare vigledning for
bedémningen av vad som ir ett vdisentligt allmdnt behov av bostads-
forsérining. Omfattningen av det omrdde inom vilket bostadsfor-
sorjningen ska ldsas behover specificeras. Linsstyrelsens roll vid
tillimpningen av bestimmelsen mdiste klargoras genom foljd-
indringar i plan- och bygglagen.

I kommentaren till bestimmelsen anges att villkoret innebir att
en avvigning endast kan komma i friga om det ror storre bygg-
projekt. Uppfattningen vid hearingen var att det ir ointressant om
det ir stora eller smd projekt som tillgodoser bostadsbehovet.
Stadsbyggnadskontoret 1 Stockholms stad framférde bla. att
behovet av bostider oftast tillgodoses genom minga mindre bygg-
projekt, kombinerat med stoérre byggprojekt fér bide nybygg-
nation och férindringar av det befintliga byggnadsbestdndet.
Bestimmelsen bor dirfér omfatta bdde smé och stora byggpro;ekt
Annars riskerar forslaget att leda till nya svdra avgrinsningar, och
osikerheten 1 hanteringen av riksintressen skulle inte minska.

Riksantikvarieimbetet ansdg bl.a. att det behodvs vigledning for
bedémningen av om behovet inte pd ett godtagbart sditt kan tillgodoses
pd ett annat mark- eller vattenomrdde. Bostadsforsorjning ir ett
tungt vigande allminintresse, men behovet behéver sillan tillgodo-
ses pa en sirskild plats.

Vid hearingen ifrigasattes om en avvigning mellan bostads-
forsérjningen och riksintressen ir méjlig for alla riksintressen. I
vissa fall beror hindren fér bostadsbyggande p& verksamhetens
pdverkan pd omgivningen. En avvigningsbestimmelse skulle inte
ha ndgon inverkan p& sidana fall nir t.ex. buller hindrar byggande.

Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap (MSB) ansig att
forslaget kan leda till att riksintressena tappar den status och sir-
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stillning som lagstiftaren avsdg och att systemet med riksintressen
urholkas.

Institutionen for fastigheter och byggande vid KTH menade att
det behoéver finnas en avvigningsbestimmelse som gor det mojligt
att ge nyttan av tillkommande bostadsbebyggelse foretride mot ett
riksintresse trots att detta pdtagligt skadas eller motsvarande.

Den allminna meningen vid hearingen var att den féreslagna
bestimmelsen inte bor inféras nu, utan dvervigas inom ramen for
den oversyn av systemet f6r hushdllning med mark- och vatten-
omrdden som utredningen kommer att redovisa 1 slutbetinkandet.

Utredningens éverviganden

Mot bakgrund av de synpunkter som limnats pd forfattningsfor-
slaget konstaterar utredningen att rekvisiten i1 den foreslagna
bestimmelsen behover analyseras vidare, liksom ocksd behovet av
foljdindringar i plan- och bygglagen. Forutsittningarna fér bestim-
melsens tillimpning i friga om olika riksintressen behover klar-
goras genom de nirmare studier av de olika riksintressena som
utredningen har 1 uppdrag att genomféra i sitt fortsatta arbete med
oversyn av systemet for hushdllning med mark- och vatten-
omriden.

Behovet av en ny avvigningsbestimmelse eller annan justering
av lagstiftningen beror av hur de nuvarande bestimmelserna tolkas
och tillimpas och av hur det nya systemet kan utformas. Utred-
ningens bedémning dr dirfér att det inte dr limpligt att redan i del-
betinkandet foresld dtgirder i systemet som riktar sig sirskilt mot
bostadsbyggandet. Utredningen kommer att 1 sitt fortsatta arbete
behandla frigan om det behévs en avvigningsméjlighet som kan ge
bostadsbebyggelse féretride mot ett riksintresse.
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4.2.3 Kompensation av ett patagligt skadat riksintresse

Forfattningsforslag med kommentar som presenterades vid hearingen

11 § Trots bestimmelserna om skydd fér riksintressen i 5-8 §§
fir en 4tgird vidtas som behovs for att tillgodose ett visentligt
allmint behov av bostadsférsérjning, om

1. behovet inte pd ett godtagbart sitt kan tillgodoses pa ett
annat mark- eller vattenomride,

2. 3tgirden inte strider mot 1 §, och

3. &tgirder vidtas som kompenserar riksintresset.

Forslaget dr identiskt med forslaget 1 avsnitt 4.2.2, férutom
tilligget 1 den tredje punkten om kompensation. En &tgird som
vidtas for att tillgodose ett visentligt allmint behov av bostads-
forsorjning och som patagligt skadar ett riksintresse fir endast
vidtas om tgirder dven foretas som kompenserar riksintresset.

Forslaget om kompensation har formulerats med Natura 2000-
systemet som utgdngspunkt. I den svenska rittsordningen finns
Natura 2000-bestimmelserna 1 4 kap. 8§ och 7 kap. 27-29 §§
miljobalken samt 1 férordningen (1998:1252) om omridesskydd
enligt miljobalken m.m. Avsikten med forslaget ir inte att skapa en
kopia av systemet gillande Natura 2000-riksintressen. For nir-
varande finns det inte ndgon samlad &verblick éver sektorsmyndig-
heternas riksintressen enligt 3 kap. miljobalken och riksintressena
ir mycket olika varandra. Kompensation for skadade riksintressen
méste vara flexibelt utformad. En &tgird som kompenserar ett pi-
tagligt skadat riksintresse enligt 3 kap. 5-8 §§ miljobalken bor
utformas med hjilp av konkreta villkor som férs in 1 den ritts-
verkande planen eller tillstdndsbeslutet.

En &tgird som uppviger ett pitagligt skadat riksintresse kan
endera vara en begrinsande itgird eller en ren kompensations-
dtgird. Begrinsande itgirder ir dtgirder som syftar till att mini-
mera eller till och med undanréja negativa konsekvenser for ett
riksintresse som kan antas uppkomma till {6ljd av att en plan eller
ett projekt genomférs. Rena kompensationsitgirder bor dvervigas
forst efter det att man har konstaterat att det kommer att uppstd
negativa konsekvenser for ett riksintresse som helhet. Kompensa-
tionsitgirdens syfte dr att uppviga negativa konsekvenser och
kompensera for den negativa pdverkan ett riksintresse drabbas av.
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Enligt Riksantikvarieimbetet (2013, s.4), aktualiseras frdgan om
kompensation 1 fall riksintresse for kulturvird kommit till korta
gentemot ett annat riksintresse. For att kompensera ett riksintresse
finns det enligt Riksantikvarieimbetet en skala av dtgirder som kan
vidtas:

e Minimera skadan.
e Kompensera skadan.
e Ersittningsdtgirder.

e Transformera; skapa nigot nytt med utgdngspunkt i omridets
befintliga virden.

Synpunkter vid hearingen m.m.

I samband med hearingen framfordes flera synpunkter om och
olika skil till varfér kompensation ir ett frimmande inslag 1 hus-
hillningsbestimmelserna och plan- och bygglagen. I planerings-
processen vigs olika intressen mot varandra och planen utformas
och anpassas sd att riksintressen skyddas mot pitaglig skada eller
motsvarande. Det dr en slags begrinsande dtgird av det slag som
nimns i kommentaren till forslaget.

Bestimmelserna om omrdden av riksintresse dr avsedda att
hindra tgirder som kan foregripa ett omrddes anvindning for det
indamil som angetts som sirskilt virdefullt i ett nationellt pers-
pektiv. Det innebir sirskilda svirigheter att hitta limplig kompen-
sation for ett sddant virde. Forutsittningarna for att kompensera
ett riksintresse skiljer sig ocksd &t mellan de olika riksintressena.
Fér vissa anvindningsintressen, t.ex. en planerad vig eller jirnvig
kan strickningen indras. For andra anvindningsintressen, t.ex.
fyndigheter av virdefulla imnen eller material ir kompensations-
mojligheten minimal.

Lagreglerad kompensation kan enligt Riksantikvarieimbetet
medfora en risk for att kompensationsméjligheten styr projekt och
avvigningar redan frén borjan. Det finns enligt Boverket ocks risk
for att systemet urholkas om det alltid finns mojlighet att kompen-
sera pataglig skada eller motsvarande pd ett riksintresse.

I kommentaren till forslaget foreslds att konkreta villkor om
kompensation férs in i den rittsverkande planen eller tillstdnds-
beslutet. I dag finns begrinsade mojligheter att féra in sidana
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villkor i en detaljplan. Eventuellt kan civilrittsliga avtal anvindas,
det forekommer bl.a. 1 Finland.

Enligt MSB kan ett genomforande av férslaget komma att
innebira att bostidder placeras 1 nira anslutning till riskomriden.
For vissa typer av olyckor saknas méjlighet att kompensera ett
avstdind med riskreducerande 3tgirder. Exempel ir utslipp av
giftiga gaser och explosioner som kan orsaka skada pd de bostider
som placerats nira riskomridet.

Stadsbyggnadskontoret i Stockholms stad framférde att det kan
ifrdgasittas om inte ett sektoriellt kompensationstinkande sam-
mantaget medfér simre resurshushillning.

Den allminna meningen vid hearingen var att den féreslagna
bestimmelsen inte bér inféras.

Utredningens éverviganden

Mot bakgrund av de synpunkter som limnats pd férfattnings-
forslaget finner utredningen att en rad substantiella invindningar
kan resas mot forslaget. De synpunkter som framkommit om fér-
slaget som beskrivs 1 avsnitt 4.2.2 avser dven detta forslag. Dir-
utover framfordes tveksamheter betriffande mojligheterna att
genomfora kompensationsitgirder i praktiken.

Enligt utredningens mening ir det tveksamt om det ir menings-
fulle att infora bestimmelser som mojliggdér kompensations-
dtgirder. Utredningen limnar dirfor inget sidant forslag 1 del-
betinkandet men avser att vidare behandla frigor om avvignings-
mojligheter och andra dtgirder i samband med den &versyn av
systemet som ska redovisas i slutbetinkandet.
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4.2.4  Bostadsforsorjning som riksintresse

Forfattningsforslag med kommentar som presenterades vid hearingen

8 a § Mark- och vattenomriden som ir sirskilt limpliga for att
tillgodose ett visentligt allmint intresse av bostadstérsorjning
ska s lingt mojligt skyddas mot dtgirder som kan patagligt for-
svira tillkomsten av nya bostider.

Omriden som ir av riksintresse for bostadsforsérjning ska
skyddas mot &tgirder som patagligt kan forsvéra tillkomsten av
nya bostider.

Enligt bestimmelsen 1 3 kap. 10 § miljébalken ska, om ett omride
enligt 5-8 §§ ir av riksintresse for flera oférenliga indamadl, fore-
tride ges &t det eller de indam4l som p4 limpligaste sitt frimjar en
l8ngsiktig hushillning med marken, vattnet och den fysiska miljon i
ovrigt. Behovs omrddet eller del av detta fér en anliggning for
totalforsvaret ska forsvarsintresset ges foretride. Genom att gora
bostadsforsorjning till ett riksintresse, enligt bestimmelsen ovan,
blir det mojligt att gora en avvigning mellan ett riksintresse for
bostadsforsérjning och andra riksintressen. Ett omride av riks-
intresse f6r bostadsforsorjning skyddas frin dtgirder som pitagligt
kan férsvéra tillkomsten av nya bostider.

Genom en kompletterande indring i hushillningsférordningen
ges forslagsvis Boverket mojlighet att peka ut geografiska omriden
som riksintresse for bostadsforsdrjningen. Boverket kan peka ut ett
sddant omrdde efter ett initiativtagande frin en kommun.

Nybyggarkommissionen (2014, s.22) har foreslagit en sidan
l6sning: “Rent sakligt 4r det uppenbart att bostadsbyggande ir ett
riksintresse, eller ett nationellt intresse som det heter 1 den senaste
plan- och bygglags-utredningen. Enligt regeringsformen har det all-
minna en skyldighet att trygga ritten tll bostad (RF 1:2). Ingen
ifrdgasitter idag betydelsen av bostadsbyggandet och betydelsen av
en fungerande bostadsmarknad f6r finansiell stabilitet, tillvixt och
utveckling. Det ir dirfér rimligt att omriden for framtida bostads-
byggande kan utpekas som riksintresse. Detta illustrerar den vikt
samhillet ligger vid bostadsbyggande och stirker bostadsbyggande
gentemot andra riksintressen 1 den bedémning som linsstyrelserna
gor.
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Synpunkter vid hearingen m.m.

I de dialoger utredningen haft med myndigheter och andra intres-
senter samt utredningens experter har den allminna meningen varit
att det ir olimpligt av flera skil att inféra en bestimmelse som gor
det mojligt att ange omriden av riksintresse f6r bostadsférsérjning.

Bostadsforsorjning dr i grunden ett lokalt eller regionalt
intresse, inte nationellt. Varje kommun har ansvar fér bostadsfor-
sorjningen 1 sin kommun (se avsnitt 2.3). Att ange bostads-
forsorjning som riksintresse signalerar ett statligt ansvar och
riskerar att gora ansvarsfoérhéllandet otydligt.

Att gora bostadsforsorjningen till ett riksintresse ansdg de flesta
skulle bidra till att komplicera hanteringen av systemet for riks-
intressen ytterligare och dirmed 6ka den administrativa bérdan.
Att 6ka mingden riksintressen skulle ocks3 bidra till den ”inflation”
av riksintressen som redan uppfattas som ett problem. Med flera
sorters riksintressen och ett ytterligare 6kat antal omrdden av
riksintresse kommer situationen vid hantering av riksintressen i
planeringsprocessen att alltmer kunna liknas vid att spela kort med
bara ess.

Flera, bl.a. Boverket, sdg svrigheter 1 att precisera kriterier som
pd ett tydligt sitt kan ange att ett visst omrdde och inte ett annat ir
nationellt unikt fér bostadsindamil. Bl.a. krivs lokal orientering
och hinsynstagande till fler aspekter in just sjilva bostiderna, t.ex.
tillgdngen till kommunikationer och annan service. Riksantikvarie-
imbetet ansig att det behovs en definition av vad som avses med
visentligt allmdnt intresse av bostadsforsérjning och vad som ir
skillnaden mellan detta och riksintresse fér bostadsforsorjning.

Vilken myndighet som skulle kunna peka ut ett omride av riks-
intresse for bostadsférsorjning dr oklart. I kommentaren till for-
slaget anges att Boverket 1 samrdd med kommunen skulle kunna
peka ut sddana omriden. Flera ansig att det dr olimpligt att den
myndighet som har en samordnande roll i systemet samtidigt dr
ansvarig myndighet for ett riksintresse.

Att utpeka ett omride av riksintresse f6r bostadsforsorjning
skulle skydda omrddet mot anvindning for andra indamal. Men det
skulle inte automatiskt medféra att det byggs bostider dir efter-
som det ir marknaden som 1 slutinden avgér var och nir bostider

byggs.
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Utredningens éverviganden

Mot bakgrund av de synpunkter som limnats pd forfattnings-
forslaget finner utredningen vid en samlad bedémning att nack-
delarna med forslaget overviger fordelarna och att det inte ir
limpligt att 18ta bostadsforsérjningen kunna omfattas av bestim-
melserna om riksintresse.

Utredningen ska 1 sitt fortsatta arbete bedéma om det finns
andra slags verksamheter eller anliggningar f6r vilka omriden bér
kunna omfattas av bestimmelserna om riksintresse. I detta sam-
manhang kommer dven bostadsférsérjningsintresset att behandlas.

4.2.5 Andra avvagningsmaojligheter

Under arbetet med de férslag som redovisas 1 avsnitt 4.2.2-4.2.4
har framkommit ndgra ytterligare tinkbara sitt att mojliggora
avvigningar mellan bostadsférsérjning och riksintressen. Dessa
redovisas nedan och utredningen avser att vidare behandla dem 1
samband med den 6versyn av systemet for hushillning med mark-
och vattenomrdden som ska redovisas i slutbetinkandet.

I 4kap. 1§ andra stycket miljobalken finns en undantags-
bestimmelse som siger att det ir tillitet att patagligt skada natur-
och kulturvirdena i de omrdden som anges 1 4 kap. 2-8 §§ miljo-
balken om det behovs for utvecklingen av befintliga titorter eller
av det lokala niringslivet eller f6r utférande av anliggningar som
behovs for totalférsvaret. Utredningen har évervigt mojligheten
att inféra en liknande undantagsbestimmelse 1 3 kap. miljobalken.
En sidan undantagsmojlighet ir dock betydligt mer lingtgiende in
de forslag som diskuteras 1 avsnitt 4.2.2 och 4.2.3. Enligt riksdagens
beslut ir omridena som anges 1 4 kap. 1 sin helhet av riksintresse
med hinsyn till de natur- och kulturvirden som finns i omrddena.
Bestimmelserna som giller for dessa omrdden ir av annan karaktir
in de som giller f6r omriden av riksintresse enligt 3 kap. Undan-
taget behovs eftersom riksintresseomridena i 4 kap. miljobalken ir
vidstrickta och innefattar minga befintliga titorter och anligg-
ningar. Att féra in en liknande undantagsbestimmelse i 3 kap.
skulle enligt utredningens mening riskera att 1 alltfér hog grad leda
till en férsvagning av det skydd f6r nationellt viktiga intressen som
lagstiftaren avsig med bestimmelserna om riksintressen.
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I de dialoger utredningen haft har féreslagits att utredningen
nirmare ser Over mojligheterna att utveckla anvindningen av
bestimmelserna 1 forsta styckena i 3 kap. 5-9 §§ miljobalken. I
sammanhanget har bl.a. diskuterats att anvinda de olika kriterierna
1 paragraferna for regionala respektive nationella intressen. Ett
system med rangordning av riksintressen har ocksd foreslagits.

Linsstyrelsen kan enligt 4§ hushillningstérordningen foresld
indringar 1 riksintresseanspriken. Om linsstyrelsen anser att klassi-
ficeringen eller avgrinsningen i stort av ett omrdde som riksintresse
enligt 3 kap. miljobalken bér omprovas, ska linsstyrelsen under-
ritta Boverket och andra berérda riksintressemyndigheter. En
mojlighet som foreslagits dr att ge linsstyrelsen stérre mojligheter
och ett mandat att under vissa férutsittningar upphiva ett riks-
intresseansprak.

4.3 Utredningens fortsatta arbete

Utredningen ska slutredovisa sitt uppdrag senast den 1 december
2015. Enligt direktivet ska utredaren 1 slutbetinkandet redovisa en
genomgripande dversyn av 3 kap. miljobalken med en analys av de
brister som systemet har och en bedémning av hur dessa brister
kan &tgirdas s3 att systemet f6r hushdllning med mark och vatten
motsvarar sivil lagstiftarens intentioner som dagens krav. Utreda-
ren ska vidare limna férslag till 16sningar. Dessa kan inbegripa
visentliga dndringar 1 miljobalkens bestimmelser s att de pd ett
bittre sitt dn 1 dag uppfyller syftet med det avsedda systemet for
att ta till vara vissa nationellt viktiga intressen.

Utredningen har tolkat direktivet s& att uppdraget infér slut-
betinkandet 1 huvudsak bestdr av tvd delar. Mot bakgrund av en
utvirdering och analys av tillimpningen av dagens system enligt
bestimmelserna i 3 och 4 kap. miljébalken ska utredningen

1. bedéma och féresld limpliga forindringar och limna de forfatt-
ningsforslag som behovs f6r att komma till ritta med eventuella
brister 1 tillimpningen

2. se over bestimmelsernas struktur och innehill och bedéma och
foresld limpliga férindringar och limna de férfattningsforslag
som behovs.
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De forindringar som féreslds ska ge ett system for hushdllning med
mark- och vattenomriden och sirskilt omriden av riksintresse,
som ir indama&lsenligt, anpassbart 6ver tiden, fokuserat pd visent-
liga och aktuella behov och som inte leder till onédiga inskrink-
ningar i anvindningen av mark- och vattenomriden eller for plane-
ringen av hur omridena ska anvindas. Systemet ska vara ritts-
sikert, enkelt, 6verskidligt och begripligt samt underlitta en enhet-
lig tillimpning 1 hela landet. Det ska motsvara svil lagstiftarens
intentioner som dagens krav.

I arbetet med delbetinkandet har utredningen observerat brister
1 tillimpningen av systemet som féranleder preliminira férslag till
ett antal 3tgirder, vilka utredningen avser att behandla i slut-
betinkandet. Atgirderna och vad effekten forvintas bli av en viss
tgird framgr av tabell 4.1 nedan.

Den andra delen av uppdraget infér slutbetinkandet handlar om
hushéllningsbestimmelsernas struktur och innehdll och beskrivs 1
tabell 4.2. Resultatet frin denna éversyn kan paverka utformningen
av dtgirdsforslagen enligt tabell 4.1.

De 6verviganden och férslag angdende frigan om bostadsfor-
sorjning 1 relation till riksintressesystemet som redovisas 1 detta
delbetinkande ska ocksd ingd 1 redovisningen i slutbetinkandet.
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Tabell 4.1

Férslag och bedémningar

Planerat infor slutbetdnkandet del 1

ATGARDER RORANDE BEFINTLIGT SYSTEM — UPPDRAG DEL 1

Preliminéra atgardsforslag

Forvantad effekt

Utpekande och angivande av omraden
Definition av ett riksintresse

Kriterier for ett riksintresse

Underlag som krévs for utpekande av ett riks-
intresse

Riksintressens varaktighet

Utvecklad dialog centrala myndigheter/lans-
styrelser

Farre riksintresseomraden

Farre riksintresseomraden

Farre riksintresseomraden/

Tydligare vardebeskrivningar

Aktuella riksintresseomraden

Tydligare process/

Battre forankring av riksintresseomraden

Processen fran angivande av omraden till antagen dversiktsplan

Utvecklad dialog l&nsstyrelser/kommuner

Kommunernas dversiktsplaner
Fortydligande av dversiktsplanens roll

Tydligare process/
Battre forankring av riksintresseomraden

Battre forankring av riksintresseomréaden/ Tydligt
vilka riksintresseomrdden som finns, deras
avgransning, varden och aktualitet

Tillampning i planering och beslut/mal och drenden

Rekvisit for tillatna/otilldtna atgarder inom
omraden som omfattas av hushallningsbestam-
melserna, jmf pataglig skada

Ansvar och uppgifter som de berérda aktdrerna
(centrala myndigheter, lansstyrelser och kom-
muner) bor ha

Ansvarsfordelning, samordning m.m.

Ansvar och uppgifter som de berdrda aktérerna
(centrala myndigheter, lansstyrelser och kom-
muner) bor ha

Kunskapsforsorjning

Gemensamt digitalt system for planerings-
underlag

Kompetensutveckling

Insatser for kompetensutveckling for kom-
muner, lansstyrelser och centrala myndigheter

Enklare tillampning/
storre forutsagbarhet i tillampningen

Tydligare vem som bestammer om vad och nér

Tydligare process/
Tydligare vem som har ansvar for vad och nér

Tydligt vilka riksintresseomraden som finns,
deras avgransning, varden och aktualitet

Battre tillampning, likartad i landet/ storre forut-
sagbarhet i tillampningen
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Tabell 4.2 Planerat infor slutbetdnkandet del 2

OVERSYN AV BESTAMMELSERNAS STRUKTUR OCH INNEHALL — UPPDRAG DEL 2
Uppgifter enligt direktivet
Allmént

- Beddma i vilken utstrackning bristerna i tillampningen av bestammelserna beror pa
lagreglernas utformning eller pa deras tillimpning
Bevarandeintressens och anvandningsintressens olika karaktar

- Beddma om tillampningen av de olika bestammelserna i 3 kap. miljobalken och verk-
samheternas och intressenas olika karaktar ger skal till storre enhetlighet eller andra
andringar som béattre tillgodoser skyddshehoven

- Analysera om det finns behov av att uttrycka bestammelserna avseende bevarande-
intressena respektive anvandningsintressena pé olika satt

- Overvaga de forandringar i 3 kap. miljobalken som ar nédvéndiga och bedéma om
dessa gar att gora med bestammelsernas nuvarande struktur och utformning eller om
en annan lésning ar mer ldmplig

Sérskilt om bevarandeintressen

- Bedtma om tilldmpningen av 3 kap. 2 och 3 §§ miljdébalken motsvarar behoven och
foresla losningar som tillgodoser dessa behov samt dvervaga om, och i sa fall hur,
regleringen enligt bestammelserna dven bor innefatta andra vésentliga skyddsbehov

- Bedtma om det finns skél att komplettera skyddet av bevarandeintressena enligt
3 kap. 6 § och eventuellt &ven 2 och 3 §§ miljobalken, med méjlighet till en mer
samlad form som aven innefattar de utvecklingsmdéjligheter omrddena innehaller

Intressenas aktualitet

- Beddma om alla de intressena som anges i 3 kap. miljobalken fortfarande ar i behov
av reglering och i vilken utstrackning det finns andra samhéllsintressen som &r i
behov av att regleras med stod av bestdmmelserna i 3 kap. miljébalken

- Bedtma vilket reellt behov som i dag finns for de riksintressen som anges i 3 kap.
miljobalken och bedoma hur val dagens omraden av riksintresse motsvarar detta
behov

- Bedéma om det finns andra slags verksamheter eller anlaggningar for vilka omréden
bér kunna omfattas av bestdmmelserna om riksintresse i 3 kap. miljobalken

Langsiktigt réttsligt skydd for omraden av riksintresse

- Analysera och redovisa om och hur omraden som bedéms vara av riksintresse enligt
3 kap. miljobalken kan ges ett langsiktigt rattsligt skydd genom bestammelserna i
andra delar av miljobalken eller andra relevanta lagar

Totalforsvarets behov

- Ta hansyn till totalforsvarets langsiktiga behov och den sérstallning som totalforsvaret
har i riksintressesystemet genom dess foretradesratt vid konkurrerande riksintressen
Terminologi

- Analysera behovet av férandringar av saval synsatt som terminologi nér det galler
angivandet av intressen och deras omraden liksom av atgarder och verksamheter som
kan skada de angivna intressena och omradena i syfte att skapa battre andamals-
enlighet och tydlighet

Riksintressens varaktighet

- Analysera frdgan om huruvida ett omrade som &r av riksintresse enligt 3 kap. miljo-
balken kan upphdra att vara det, t.ex. till foljd av att omradet getts ett rattsligt
bindande skydd

88



SOU 2014:59 Férslag och bedomningar

89



Referenser

Bokriskommittén (2014). En fungerande bostadsmarknad — En
reformagenda.

Boverket (2012a). Bostadsbristen ur ett marknadsperspektiv
(Rapport 2012:18).

Boverket (2012b). Redovisning av uppdrag 3 i Boverkets reglerings-
brev for budgetdret 2012. Uppfolining av vissa bestimmelser om
hushdllning med mark- och vattenomrdden, PM 2012-05-29.

Boverket (2012c). Boverkets dversyn av bostadsforsériningslagen
(Rapport 2012:12).

Boverket (2013a). Plan- och bygglagen i praktiken (Rapport
2013:16).

Boverket (2013b). Plan- och byggenkdten 2012.

Boverket (2014a). Ldst lige pd bostadsmarknaden, Marknadsrapport,
maj 2014.

Boverket (2014b). Léget pd bostadsmarknaden i riket.
www.boverket.se/Boende/Analys-av-
bostadsmarknaden/Bostadsmarknadsenkaten-2014/Laget-pa-
bostadsmarknaden/Laget-pa-bostadsmarknaden-i-riket/
2014-06-02.

Cars, G., Kalbro, T. & Lind, H. (2013) Nya regler for 6kat bostads-
byggande och bittre infrastruktur, SNS Forlag.

Goteborgs stad (2013). Strategi for Goteborg 2035 — utbyggnads-
planering, december 2013.

Higgroth, S. (2011). Bostadsforsérjningen i Stockholms lin — Analys
och dtgirder. Analys enligt uppdrag frin Socialdepartementet,
regeringsbeslut 2011-10-27.

Lst AB (2012). Redovisning av kommunernas arbete med bostads-

forsorjningen, Linsstyrelsen 1 Stockholms lin, 2012-02-15, rev.
2012-03-07.

89



Referenser

SOU 2014:59

Lst AB (2013a). Kommunernas planeringsmdssiga forutsittningar att
bygga bostider (Rapport 2013:24), Linsstyrelsen 1 Stockholms

lin.

Lst AB (2013b). Oversyn av riksintressesystemet, PM 2013-04-12,
Landshévdingen i Stockholms lin.

Lst AB (2014). Ounyttjade detaljplaner for bostider (Rapport
2014:7), Linsstyrelsen 1 Stockholms lin.

Lst M (2014). Varfor byggs det inte pd detaljplanelagd mark i Skine?
— Exempel fran dtta kommuner, Linsstyrelsen 1 Skdne lin.

Lst O (2014). Obebyggda byggritter (Rapport 2014:33),
Linsstyrelsen 1 Vistra Gotalands lin.

Malmé stad (2013). Oversiktsplan for Malmé — planstrategi. [ Antogs
av kommunfullmiktige den 2014-05-22.]

Nybyggarkommissionen (2014). En bostadspolitisk agenda for
Sverige — 63 forslag for dkat byggande.

Riksantikvarieimbetet (2013). Att hantera forindring — om riks-
intressen, skydd och bdllbar urveckling, PM nr 4.

Riksrevisionen (2013). Statens hantering av riksintressen — ett hinder
for bostadsbyggande (Rapport RiR 2013:21).

Skanska (2014). Avskaffa bostadsbristen — Bostadspolitisk rapport
fran Skanska.

SKL (2011). Hanteringen av riksintressen — SKL granskar.
SKL (2014). Okat bostadsbyggande — delat ansvar, slutrapport.

SLL (2010). Regional utvecklingsplan for Stockholmsregionen -
RUFS 2010 (R 2010:5), Stockholms lins landsting.

Stockholms handelskammare (2014). Markbrist stoppar nybyggen
(Rapport 2014:2).

Stockholms stad (2014). Bostadspotential i Stockholm, 2014-01-13.

Stockholmsgruppen for tillvixt (2014). Hinderbana for byggande i
Stockholm.

Sweco (2013). Hinger det ihop? - En studie av tjugofem kommuners
planlagda mark for bostadsbyggande och majliga skél till varfor det
inte byggs.

90



SOU 2014:59 Referenser

Offentligt tryck och domar

Miljséverdomstolen, dom den 29 oktober 2004, mal nr M 9120-03.
Miljoéverdomstolen, dom den 4 oktober 2006, mal nr M 456-06.
Miljoéverdomstolen, dom den 25 oktober 2007, méal nr M 300-07.

Regeringens proposition 1985/86:3 med forslag till lag om
hushdllning med naturresurser m.m.

Regeringens proposition 1997/98:45 Miljobalk.
Regeringens proposition 2009/10:170 En enklare plan- och bygglag.
Regeringens proposition 2009/10:215 Mark- och miljédomstolar.

Regeringens proposition 2012/13:1 Budgetpropositionen for 2013,
Utgiftsomrdde 1: Rikets styrelse.

Regeringens proposition 2012/13:178 En  tydligare lag om
kommunernas bostadsforsorjningsansvar.

Regeringens proposition 2013/14:59 Fler bostider dr unga och
studenter.

SOU 2009:45 Omrdden av riksintresse och miljokonsekvens-
beskrivningar.

Intervjuer med foretridare f6r

Ale kommun, 2014-06-03.

Alingsds kommun, 2014-06-04.
Bords kommun, 2014-06-04.
Boverket, 2014-03-26.

Burlévs kommun, 2014-05-28.
Goteborgs stad, 2014-04-30.

KTH - Institutionen for fastigheter och byggande, 2014-03-19.
Knivsta kommun, 2014-06-03.
Kristianstads kommun, 2014-06-03.
Kungilvs kommun, 2014-06-05.
Luled kommun, 2014-06-05.
Linsstyrelserna, 2014-03-05.
Malmé stad, 2014-06-02.
Naturvirdsverket, 2014-02-14.

91



Referenser SOU 2014:59

Nyképings kommun, 2014-05-27.
Riksantikvarieimbetet, 2014-02-13.
Riksrevisionen, 2014-03-06.

Sigtuna kommun, 2014-06-04.

Stockholms stad, 2014-05-15.

Sveriges Kommuner och Landsting, 2014-02-21.
Trafikverket, 2014-02-25.

Upplands Visby kommun, 2014-06-05.

92



Bilaga 1

Kommittédirektiv 2013:126

Hushallning med mark och vatten — omraden av
riksintresse

Beslut vid regeringssammantride den 19 december 2013

Sammanfattning

En sirskild utredare fir i uppgift att gora en Sversyn av 3 kap.
miljobalken och relevanta delar av 4 kap. miljobalken. Utredaren
ska foresld sddana dndringar som ger ett system for hushillning
med mark- och vattenomrdden och sirskilt omriden av riks-
intresse, som dr indamalsenligt, anpassbart 6ver tiden, fokuserat pd
visentliga och aktuella behov och som inte leder till onddiga
inskrinkningar 1 anvindningen av mark- och vattenomriden eller
for planeringen av hur omridena ska anvindas. Systemet ska vara
rittssikert, enkelt, dverskddligt och begripligt samt underlitta en
enhetlig tillimpning 1 hela landet.

Utredaren ska med foértur behandla frigan om bostadsférsorj-
ning i relation till riksintressesystemet och utveckla ett system dir
avvigningar kan goras mellan olika riksintressen och tillgodo-
seendet av bostadsférsérjningsbehovet. Overviganden och forslag i
fortursfrigan ska redovisas i ett delbetinkande men ocksd ingd i
redovisningen av hela uppdraget. Beskrivningar och eventuella
forslag 1 delredovisningen méste dirfér utformas sd att de mojlig-
gor for utredaren att senare ge forslag som tar hinsyn till helheten
och andra aspekter idn enbart bostadsférsérjningen.

Delbetinkandet ska redovisas senast den 15 augusti 2014. Upp-
draget 1 sin helhet ska redovisas i ett slutbetinkande senast den
1 december 2015.

93



Bilaga 1

SOU 2014:59

Bakgrund

Hushéllningsbestimmelserna har sitt ursprung i1 den fysiska riks-
planeringen som inleddes p& 1960-talet och som utformades som
en aktiv dialog mellan den lokala kommunala och den statliga
regionala och nationella nivin. Riksdagens riktlinjer f6r denna
riksplanering kodifierades 1987 i lagen (1987:12) om hush8llning
med naturresurser m.m. (naturresurslagen) i samband med inféran-
det av plan- och bygglagen (1987:10).

Ett av huvudsyftena med plan- och bygglagen var att ansvaret
for planeringen av mark och vatten skulle decentraliseras till kom-
munerna. Kraven pid den kommunala 6versiktsplanen, som d&
inférdes, och hinsyn till riksintressena var forutsittningar for
denna 6verforing av ansvar. Bestimmelserna om riksintressen fick
dirfor avgorande betydelse for ansvarsférdelningen mellan stat och
kommun nir det giller planering och beslut om anvindningen av
mark och vatten. Oversiktsplanen skulle vara arenan for dialogen
mellan staten och kommunen om avgrinsningen och innebérden av
riksintressena enligt 2 kap. naturresurslagen (nuvarande 3 kap.
miljobalken). Efter tio &rs tillimpning kom hushéllningsbestim-
melserna i naturresurslagen att oférindrade foras in i 3 och 4 kap.
miljébalken som bérjade gilla 1999.

Miljébalkens hushéllningsbestimmelser har stor betydelse i den
fysiska planeringen och vid tillstdndsprévningen for olika verk-
samheter. De syftar till att frimja en sddan anvindning av mark,
vatten och fysisk milj6 1 &vrigt som innebir att en frin ekologisk,
social, kulturell och samhillsekonomisk synpunkt ldngsiktigt god
hushéllning tryggas. Med bestimmelserna ges mark- och vatten-
omriden som rymmer resurser, virden eller foreteelser som ir
sirskilt betydelsefulla i ett nationellt perspektiv ett skydd mot vissa
itgirder. Det innebir att virdefulla miljer kan bevaras och méjlig-
heterna att uppfora anliggningar som ir viktiga for Sverige sikras.

De grundliggande bestimmelserna fér hushillning med mark-
och vattenomriden 1 3 kap. miljébalken och de sirskilda bestim-
melserna f6r hushdllning med mark och vatten for vissa omraden 1
landet i 4 kap. miljobalken innehéller bla. regler f6r omriden av
riksintresse. I 3 kap. anges bl.a. att omrdden som ir opdverkade sd
l&ngt som mojligt ska skyddas mot dtgirder som patagligt kan pa-
verka deras karaktir.

For bigge slagen av riksintresseomrdden giller, med vissa undan-
tag 1 4 kap., att de ska skyddas mot dtgirder som kan pitagligt
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skada omrddenas angivna virden, pdtagligt férsvira viss verksamhet
eller utgdéra hinder fér vissa anliggningar. Undantagen 1 4 kap.
innebir bl.a. att de bestimmelser som rér omrdden av sirskild bety-
delse for turism och friluftsliv, sisom kustomriden, fjillomrdden
och ilvar, inte utgor hinder f6r utvecklingen av befintliga titorter
eller av det lokala niringslivet. Det finns inte nigra motsvarande
undantag frin bestimmelserna i 3 kap.

For de omrdden som anges 1 3 kap. och som inte dr av riks-
intresse giller att de s3 lingt som mojligt ska skyddas mot vissa
dtgirder. Det ir friga om dtgirder som kriver tillstdnd enligt de lagar
som ir knutna till hushillningsbestimmelserna. Pdgdende mark-
anvindning berérs inte 1 andra fall 4n d& det av olika skil krivs
fornyade tillstdnd for en viss verksamhet.

I sambhillsplaneringen utgér hushdllningsbestimmelserna en
grund for beddmningar av skilda intressen och ansprik nir det
giller mark- och vattenanvindningen samt vid prévning av mal och
drenden enligt miljébalken och enligt de lagar som hinvisar till hus-
hillningsbestimmelserna. I férordningen (1998:896) om hushill-
ning med mark- och vattenomrdden m.m. anges myndigheternas
ansvar for hushdllningen med naturresurser liksom fér underlaget
om riksintressen m.m. Boverket har uppsikt 6ver hushillningen
med de mark- och vattenomriden som omfattas av 4 kap. milj6-
balken och ska verka fér samordning av de statliga myndigheternas
arbete med underlag for tillimpningen av 3 och 4 kap. miljobalken.

De myndigheter som sirskilt anges 1 2 § i1 forordningen ska,
efter samrdd med bl.a. Boverket, limna uppgifter till linsstyrelserna
om omriden som myndigheten bedémer vara av riksintresse enligt
3 kap. miljobalken. Linsstyrelsen har uppsikt inom linet éver hus-
hillningen med mark- och vattenomraden och ska enligt plan- och
bygglagen (2010:900) verka fér att riksintressena tillgodoses 1 den
kommunala planliggningen. Enligt plan- och bygglagen ska kom-
munen 1 sin dversiktsplan redovisa riksintressen enligt 3 och 4 kap.
miljobalken. Linsstyrelsen ska upphiva en kommunal detaljplan
som inte tillgodoser ett riksintresse. Riksintressebestimmelserna
har alltsd stor betydelse for den kommunala markanvindnings-
planeringen.
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Behov av 6versyn av hushillningsbestimmelserna och sirskilt
bestimmelserna om riksintresse

Det ir viktigt att riksintressesystemet ir indamélsenligt utformat
och enkelt att tillimpa 1 den kommunala planeringen och vid till-
stindsprovning. Det har riktats kritik mot bestimmelserna om
riksintresse och deras tillimpning. Den inverkan som regelverket
har p exempelvis den kommunala planprocessen och i infrastruk-
turplaneringen gor det angeliget med en 6versyn av riksintresse-
systemet.

Alltsedan naturresurslagen tillkom har det efterhand framforts
synpunkter pd hur bestimmelserna om riksintresse tillimpas och
dessa synpunkter har blivit fler och mer artikulerade pa senare tid.

Regeringen uppmirksammade tillimpningsproblem i proposi-
tionen Kommunal 6versiktsplanering enligt plan- och bygglagen,
m.m. (prop.1994/95:230 s. 54-59) och angav dir sin syn pd syftet
med tillimpningen.

Boverket har i ett antal rapporter och skrivelser pekat pd pro-
blem nir det giller tillimpningen av riksintressebestimmelserna
och angett att en 6versyn behovs. I rapporten Uppfdljning av vissa
bestimmelser om hushillning med mark- och vattenomrdden
(Regeringskansliets dnr $2012/4038) har Boverket senast angett att
tillimpningen av riksintressebestimmelserna i flera avseenden inte
ir forenlig med bestimmelsernas innehdll och syfte.

Linsstyrelserna anger i rapporten Arbetsmetoder och riktlinjer
for linsstyrelsernas arbete med planeringsunderlag (Regerings-
kansliets dnr S2012/918/PBB) i februari 2012 angett att det krivs
ett antal olika aktiviteter f6r att utveckla riksintressesystemet. Det
giller bl.a. att tydliggéra riksintressesystemets funktion och att
klarligga innebérden av vissa begrepp. Enligt rapporten finns det
ocksd anledning att fértydliga betydelsen av riksintresseomridena i
4 kap. miljobalken och att klarligga hur de bestimmelserna bor
tillimpas.

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) menar i rapporten
Hantering av riksintressen (december 2011) att processerna med
att utse och beskriva riksintressen har havererat och att den punkt
har ndtts d& systemet med riksintressen har slutat att fungera. SKL
anser att riksintressena mdiste hillas aktuella och beskrivas pd ett
hogkvalitativt sitt som gir att anvinda 1 kommunernas planering.
SKL anser vidare att det inte fr g inflation 1 antalet riksintresse-
omrdden eller i omfattningen av dem. SKL menar samtidigt att
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riksintressen 1 grunden ir en tillgdng och att upplevelsen att de ir
en belastning ir ndgot som behdver dndras. I rapporten presenterar
dirfor SKL flera forslag till hur systemet med riksintressen kan
fungera bittre. I en skrivelse till Socialdepartementet och Miljs-
departementet i juni 2012 (dnr M2012/1720/Nm) hinvisar SKL till
denna rapport och framfér att riksintressesystemet behéver ses
over.

Linsstyrelsen 1 Stockholms kom 1 april 2013 in med en skrivelse
till  Socialdepartementet, Oversyn av  riksintressesystemet
(S2013/3084/PBB). Linsstyrelsen siger dir att systemet inte funge-
rar optimalt och att detta leder till forseningar och 6kade kostnader
eller stoppade planprocesser.

Miljéprocessutredningen (M2007:04) hade ett relativt begrinsat
tilliggsuppdrag att utreda systemet med att utse omriden av riks-
intresse enligt 3 kap. miljobalken. Remissinstansernas synpunkter
pa utredningens betinkande Omriden av riksintresse och miljo-
konsekvensbeskrivningar (SOU 2009:45) visar ett brett spektrum
av frigestillningar som dr oklara (Regeringskansliets dnr
M2009/140/R).

Det ir uppenbart att minga av de synpunkter som férts fram
om bristerna 1 riksintressesystemet ir vilgrundade. Det dr otve-
tydigt sd att flera viktiga uppgifter i riksintressesystemet inte lingre
tillimpas pa det sitt som avsdgs. Det kan ocksd konstateras att vissa
uppfattningar om en riktig tillimpning som tidigt etablerades inte
varit vilgrundade och lett till att visentliga delar av systemet inte
fungerar som de borde. Tillimpningen skiljer sig mellan olika
myndigheter och kommuner och ir l8ngt ifrdn likartad i landet.

Orsakerna till detta 4r flera. Nir naturresurslagen tillkom ansgs
det inte mojligt att 1 lagen precisera hur utfallet borde vara vid
prévning av olika oférenliga intressen. Hushdllningsbestimmel-
serna utformades dirfér som allmint hillna riktlinjer for sddana
bedémningar. Den nirmare innebérden av dessa riktlinjer utvecklas
visserligen 1 lagens férarbeten men uttrycks inte pd ett tydligt sdct 1
bestimmelserna. Detta har lett till ett 1 m3nga fall brett tolknings-
och tllimpningsutrymme. Hushéllningsbestimmelserna har dess-
utom karaktiren av en ramlagstiftning som omfattar ett flertal
lagar. Detta kan allmint sett gora det svirt att skaffa sig en over-
blick éver det samlade lagkomplexet och hur detta ska tillimpas.

Hushéllningsbestimmelserna speglar de mark- och vatten-
anvindningsfrigor som var angeligna under den fysiska riksplane-
ringens tid och d& naturresurslagen kom till for 6ver tjugofem ar
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sedan. Négra av de frigorna har inte utvecklats s& som man pd den
tiden antog och andra samhillsintressen har tillkommit. Forhillan-
dena och formerna for planering och beslutsfattande har kommit
att indras liksom uppfattningar och kunskaper om samhills-
intressen och mark- och vattenanvindning. Samtidigt har de nya
generationerna planerare, beslutsfattare och tjinstemin inte samma
bakgrundskunskaper om systemet som de som var verksamma nir
det etablerades.

Utformningen och tillimpningen av 3 kap. miljobalken ger
bestimmelserna om riksintressen en stor tyngd. Den kommunala
planeringen pdverkas av att nigot 1 kommunen ir ett utpekat riks-
intresse. Det ger de berérda samhillsintressena ett storre skydd for
sina intresseomrdden in vad som giller for andra intressen. Det
finns ett behov av en bredare 6versyn av miljobalkens hushillnings-
bestimmelser och sirskilt bestimmelserna om riksintressen liksom
av bestimmelsernas tillimpning. En sidan &versyn bor omfatta
samtliga bestimmelser 1 3 kap. miljobalken.

Frigan om 1 vilken utstrickning riksintressebestimmelserna 1
3 kap. miljobalken innebir ett betydande hinder fér angeliget
bostadsbyggande, och vilka avvigningar som kan géras mellan olika
riksintressen och bostadsférsérjningsbehovet, bér behandlas 1 sir-
skild ordning.

Utredarens uppdrag
Uppdraget att se dver bushdllningsbestimmelserna

Utredaren ska géra en genomgripande oversyn av 3 kap. miljo-
balken med en analys av de brister som systemet har och en
bedémning av hur dessa brister kan &tgirdas si att systemet for
hushdllning med mark och vatten motsvarar sdvil lagstiftarens
intentioner som dagens krav. Utredaren ska vidare limna férslag
till 18sningar. Dessa kan inbegripa visentliga idndringar i miljo-
balkens bestimmelser s3 att de pd ett bittre sitt dn i dag uppfyller
syftet med det avsedda systemet for att ta till vara vissa nationellt
viktiga intressen.

Utredaren bér striva efter att finna 18sningar som ger ett system
fér hushillning med mark och vatten som ir dndamailsenligt och
fokuserat pd visentliga och aktuella skyddsbehov och som tar hin-
syn till samhillets 6vriga behov. Systemet ska fungera s3 att det
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uppndr syftet utan onddigt stora hinder fér annan anvindning av
mark och vatten eller inskrinkningar fér sambhillsutvecklingen.
Systemet bor vara klart och tydligt utformat. Det bor priglas av
enkelhet, tydlighet, 6verskddlighet och begripliga begrepp som gor
besluten rittssikra. Det ska vara litt att tillimpa p8 ett sitt som ir
likartat 1 hela landet och fér de olika intressena. Systemet ska ha en
sddan anpassbarhet att indrade behov ska kunna tillgodoses utan
alltfér omfattande regelindringar. Systemet bor dven vara anpassat
efter de behov och krav som foljer av EU-lagstiftning eller inter-
nationell lagstiftning och internationella éverenskommelser.

I uppdraget ingdr inte att foresld nya eller indrade konkreta geo-
grafiska omrdden eller avgrinsningar fér de omriden som hittills
bedémts vara av riksintresse. Diremot bor utredaren generellt
bedéma vilka samhillsintressen som bor omfattas av bestimmel-
serna for god hushillning i 3 kap. miljobalken, vilka slags omrdden
som bor avses och dven hur detta skydd bér utformas.

Nir det giller 4 kap. miljobalken ingdr inte 1 uppdraget ndgon
oversyn av de riksintresseomriden som riksdagen beslutat enligt 2—
6 §§. Utredaren ska diremot studera pd vilket sitt bestimmelserna
tillimpas och om det finns oklarheter i tillimpningen som kan
minskas eller klarliggas 1 ljuset av de forslag som ges for 3 kap.
Syftet med detta ir att skapa s stor samstimmighet som mojligt i
tillimpningen av hushillningsbestimmelserna. En &6versyn av
bestimmelserna i 4 kap. 7-9 §§ ingdr inte 1 det uppdraget.

Utredaren ska sirskilt

e utvirdera hur bestimmelserna i 3 kap. miljébalken och i férord-
ningen om hushillning med mark- och vattenomréden tillimpas
1 friga om utpekande och angivande av omriden liksom hur
dessa bestimmelser och bestimmelserna 1 4 kap. miljébalken
tillimpas 1 mal och drenden liksom i planering och beslut enligt
plan- och bygglagen och annan relevant lagstiftning,

e identifiera och analysera bristerna i denna tillimpning och
bedéma 1 vilken utstrickning dessa beror pid lagreglernas
utformning eller pd deras tillimpning,

e Overviga de forindringar i 3 kap. miljobalken som ir nédvindiga
och bedéma om dessa gir att gora med bestimmelsernas nu-
varande struktur och utformning eller om en annan l6sning ir
mer limplig,
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e analysera behovet av forindringar av sdvil synsitt som termi-
nologi nir det giller angivandet av intressen och deras omrdden
liksom av dtgirder och verksamheter som kan skada de angivna
intressena och omrddena i syfte att skapa bittre indaméls-
enlighet och tydlighet,

o foresld sddana dndringar 1 3 kap. miljobalken och férordningen
om hushdllning med mark- och vattenomrdden samt annan
eventuell f6ljdlagstiftning som kan 18sa problemen och som ger
ett system for hushillning med regionalt och nationellt bety-
delsefulla omriden som uppfyller kraven att vara dndamails-
enligt, rittssikert och inriktat pd sdvil langsiktiga som aktuella

behov.

Uppdraget att utvirdera 3 kap. miljébalken

Som nu angetts innehéller 3 kap. miljobalken bestimmelser av olika
karaktir. Det ir tydligt att de olika bestimmelserna tillimpas p3 ett
mycket olikartat sitt och att ndgra, som 2—4 §§, knappast tillimpas
alls.

Det finns dirfor skil att 6verviga om det dr limpligt med s
olikartade bestimmelser och om det finns behov av en storre
enhetlighet 1 synen pd skydd av omriden liksom p& formerna for
detta. Frigan ir om det finns skil till krav pd starkare tillimpning
av 3 kap. 2 och 3 §§ och om de skyddsbehoven hinger samman
sinsemellan eller med vytterligare skyddsbehov av annat slag,
exempelvis pd grund av klimatférindringar. Det kan idven finnas
andra samhillsbehov som skulle behova ett skydd i enlighet med
3 kap. Behovet av skydd av dricksvattentikter har lyfts fram och
ocks3 till del behandlats av Miljéprocessutredningen.

De samhillsintressen som anges har visentligt olika karakeir. A
ena sidan finns de samhillsintressen som avser en lingsiktigt god
hushéllning av tillgingar som jord- och skogsmark och omriden
med stora natur-, kultur- eller friluftslivsvirden som ska skyddas
mot skadlig exploatering. A andra sidan finns de intressen som
grundas pd virdet av omriden just fér utnyttjande och exploate-
ring. Frigan dr om olika intressen kan tillgodoses med samma slags
bestimmelser eller om bevarandeintressena respektive exploate-
ringsintressena behover regleras pd olika sitt.

De olika omriden som ir angivna pd grund av sina natur-,
kultur- eller friluftslivsvirden kan ofta innefatta samtliga eller nigra
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av dessa virden och frigan kan stillas om det finns skil att kom-
plettera uppdelningen pd dessa olika virden med méjligheten att
gora en samlad bedémning av landskapets natur-, kultur- och
friluftsvirden. Detta skulle vara i linje med intentionerna i Euro-
peiska landskapskonventionen. Frigan ir vidare om dessa hus-
hallningsbestimmelser enbart ska vara inriktade pd skyddsaspekten
eller om de dven ska kunna innefatta méjligheten att utveckla
omridenas natur-, kultur- eller friluftsvirden och dirigenom ut-
nyttja den potential som dessa omrdden har.

En visentlig friga i detta sammanhang ir vidare kopplingen
mellan hushillningsbestimmelserna och andra bestimmelser enligt
vilka dessa intressen kan ges ett 18ngsiktigt och rittsligt bindande
skydd, t.ex. bestimmelserna om skydd av omrdden 1 7 kap. miljo-
balken.

Utredaren ska sirskilt

e bedoma om tillimpningen av de olika bestimmelserna i 3 kap.
miljobalken och verksamheternas och intressenas olika karaktir
ger skil till storre enhetlighet eller andra indringar som bittre
tillgodoser skyddsbehoven,

e bedéma om tillimpningen av 3 kap. 2 och 3 §§ motsvarar
behoven och féresld 16sningar som tillgodoser dessa behov samt
dverviga om, och 1 s3 fall hur, regleringen enligt bestimmelserna
dven bor innefatta andra visentliga skyddsbehov,

e beddéma om alla de intressena som anges 1 3 kap. fortfarande ir i
behov av reglering och i vilken utstrickning det finns andra
samhillsintressen som ir i behov av att regleras med stéd av
bestimmelserna i 3 kap. miljobalken,

e analysera om det finns behov av att uttrycka bestimmelserna
avseende bevarandeintressena respektive anvindningsintressena
pd olika sitt,

e beddma om det finns skl att komplettera skyddet av bevarande-
intressena enligt 3 kap. 6 § och eventuellt dven 2 och 3 §§, med
mojlighet till en mer samlad form som iven innefattar de
utvecklingsmojligheter omridena innehéller,

e analysera och redovisa om och hur omrdden som bedéms vara
av riksintresse kan ges ett lingsiktigt rittsligt skydd genom
bestimmelserna i andra delar av miljébalken eller andra relevanta
lagar, och
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e ta hinsyn tll totalférsvarets lingsiktiga behov och den sir-
stillning som totalférsvaret har i riksintressesystemet genom
dess foretridesritt vid konkurrerande riksintressen.

Uppdraget att utvirdera omrdden av riksintressen

Det behovs en bedémning av vilka behov som finns av det skydd
som ett riksintresse ger for de omriden som 1 dag ir angivna som
riksintresseomriden. Det bor analyseras i vilken grad andra former
av rittsligt skydd kan vara limpligt for att ticka behoven.

Vid inférandet av naturresurslagen férutsattes en vilinformerad
dialog mellan centrala myndigheter och linsstyrelser 1 syfte att
dstadkomma en p3 flera nivder vil forankrad angivelse av staten av
riksintresseomriden. I naturresurslagen och plan- och bygglagen
forutsattes det iven en dialog mellan linsstyrelsen som for-
medlaren av de statliga intressena i dversiktsplaneringen och kom-
munen. Dessa dialoger sker numera mestadels i form av centrala
myndigheters utpekande av riksintresseomriden. De omriden som
de centrala myndigheterna pekar ut behandlas direfter i en ver-
siktsplaneprocess dir antagandet sker pd en demokratisk grund.

Kommunerna har ritt att sjilva géra en bedémning av hur
riksintresset ska anges eller tillgodoses. For de utpekade omridena
ges 1 flera fall inte ndgot tillimpbart underlag foér indamailsenliga
bedémningar av behovet att ge omridet en status av riksintresse.

Eftersom dessa lagbestimmelser ir viktiga vid beslut om
anvindningen av mark och vatten ir det angeliget att de ir tydliga
och uttémmande. Utredaren bér bedéma vilken piverkan riks-
intresseklassificeringen har haft 1 prévningen av olika médl och
irenden och om det har varit till férdelar eller nackdelar for olika
intressen.

Det finns dven skil att bedoma vilka samhillsintressen som bér
omfattas av mojligheten att peka ut omrdden av nationell betydelse
enligt riksintresseregleringen. Behovet av ett starkare skydd av
brukningsvird jordbruksmark har exempelvis pitalats vid ett flertal
tillfillen. Detsamma giller dricksvattentikter. Aven andra intressen
kan komma i friga.

Utredaren ska sirskilt

e analysera tillimpningen av 3 kap. 5-9 §§ miljébalken bl.a. med
avseende pd skillnader i omrddenas betydelse i ett regionalt eller
nationellt perspektiv och dverviga sitt att forbittra den,
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e bedéma vilket reellt behov som i dag finns for de riksintressen
som anges 1 3 kap. och bedéma hur vil dagens omrdden av riks-
intresse motsvarar detta behov,

e analysera frigan om huruvida ett omrdde som ir av riksintresse
kan upphéra att vara det, t.ex. till f6ljd av att omridet getts ett
rittsligt bindande skydd,

e bedéma om det finns andra slags verksamheter eller anligg-
ningar for vilka omriden bér kunna omfattas av bestimmelserna
om riksintresse;

e beddéma hur en riksintresseklassificering har pdverkat mojlig-
heterna att utveckla olika typer av verksamheter 1 det aktuella
omridet,

e ange vilket ansvar och vilka uppgifter som de berérda aktdrerna
(centrala myndigheter, linsstyrelser och kommuner) bér ha fér
att systemet ska fungera vil och vara anpassat till aktdrernas
uppgifter och roller,

o ange vilket underlag som bor krivas for ett utpekande av ett
omride av riksintresse och vilka kriterier som bor vara upp-

fyllda, och

e nirmare precisera rekvisit f6r de tgirder som bor respektive
inte bor vara tilldtna inom de omriden som omfattas av hus-
hillningsbestimmelserna.

Uppdraget att sirskilt redovisa forslag i fraga om hinder for angeliget
bostadsbyggande

Regeringen har i propositionen En tydligare lag om kommunernas
bostadsférsorjningsansvar (prop. 2012/13:178) bl.a. foreslagit ind-
ringar 1 lagen (2000:1383) om kommunernas bostadsforsérjning. I
propositionen foreslds vidare forindringar i plan- och bygglagen,
bla. att det 1 2 kap. 3 § infors en sirskild bestimmelse som anger
att planliggning ska frimja bostadsbyggande och utveckling av
bostadsbestindet.

Mot bakgrund av de rapporter och 6vrigt material som finns
betriffande riksintressesystemets paverkan pd bostadsbyggandet ir
det sirskilt viktigt att utredningen med fértur behandlar frigan om
bostadsforsorjning i relation till riksintressesystemet.
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Utredaren ska sirskilt

e studera i vilken omfattning omrdden av riksintresse enligt 3 kap.
miljobalken utgdér ett betydande hinder for angeliget okat
bostadsbyggande 1 omrdden med bostadsbrist och skilen till
detta,

e utifrdn denna bedémning foéresld hur sddana hinder kan begrin-
sas utan att visentliga skyddsbehov skadas pd kort och lang sikt,

o utveckla ett system dir avvigningar kan goras mellan & ena sidan
olika riksintressen och & andra sidan tillgodoseendet av bostads-
férsérjningsbehovet,

e undersdka behovet av och limpligheten i att 1ita bostadsforsorj-
ningen kunna omfattas av bestimmelserna om riksintresse, och

o foresld limpliga forindringar och limna de férfattningsforslag
som behdovs.

Denna friga ska behandlas med fortur och redovisas 1 ett del-
betinkande. Frigan ska ocksd ingd i redovisningen av hela upp-
draget. Beskrivningar och eventuella forslag i delredowsmngen
mdste dirfor utformas sd att de mojliggor for utredaren att 1 slut-
redovisningen ge férslag som tar hinsyn till helheten och andra
aspekter dn enbart bostadsférsorjningen.

Konsekvensbeskrivningar

Enligt 14-15a §§ kommittéférordningen (1998:1474) ska konse-
kvenser 1 olika avseenden av utredningsforslag beriknas och redo-
visas. Utredaren ska sirskilt uppmirksamma de ekonomiska konse-
kvenserna for staten, kommuner, foretag och enskilda samt
bedéma de samhillsekonomiska konsekvenserna av férslagen. Vid
eventuella statsfinansiella kosekvenser ska utredaren féresl3 finan-
siering.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrida med de myndigheter som har uppgifter
gillande 3 och 4 kap. miljobalken, med linsstyrelser och kom-
muner samt med Sveriges Kommuner och Landsting. Utredaren
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ska ocksid samrdda med den parlamentariska kommittén om
regional planering och bostadsférsérjning (dir. 2013:78). Utreda-
ren ska f6lja Miljoméalsberedningens arbete och ta del av Riks-
revisionens arbete med granskning av statens hantering av riks-
intressen. Utredaren ska ta del av Statens jordbruksverks arbete
med uppdraget att utvirdera tillimpningen av den lagstiftning som
reglerar nir jordbruksmark fir tas i ansprdk foér bebyggelse eller
anliggningar liksom av 6vrigt underlag av virde fér uppdraget.

I fortursfrigan ska uppdraget redovisas i ett delbetinkande
senast den 15 augusti 2014. Uppdraget 1 sin helhet ska redovisas 1
ett slutbetinkande senast den 1 december 2015. Redovisningarna
ska limnas till regeringen (Miljodepartementet).

(Miljodepartementet)
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Hearing om bostadsforsdrjning och
riksintressen den 23 maj 2014

Utredningen genomférde den 23 maj 2014 en hearing i Rosenbads
konferenscenter. Till hearingen inbjéds deltagare frin myndigheter,
linsstyrelser, kommuner, olika bransch- och intresseorganisationer,
universitet och hogskolor samt frdn de initiativ som nyligen
publicerat forslag till dtgirder mot bostadsbristen. Bland deltagarna
fanns dven personer med erfarenhet av den fysiska riksplaneringen
pa 1970-talet. Totalt deltog ett 70-tal personer.

Hearingen inleddes med presentationer av olika perspektiv pd
hanteringen av frigor om bostadsférsorjning och riksintressen frin
foretridare for Riksrevisionen, SKL och Linsstyrelsen 1 Uppsala
lin. Direfter foljde diskussion om frdgan om riksintressen som
hinder fér bostadsbyggande.

Tre forfattningsforslag (se nedan) presenterades och diskute-
rades.

Avslutningsvis beskrevs och diskuterades utredningens tankar
om det fortsatta arbetet infér slutbetinkandet 1 december 2015.

Underlag om forfattningsférslagen och utredningens fortsatta
arbete samt hearingens frigestillningar hade utsints 1 forvig till
deltagarna och funnits tillgingliga p3 utredningens hemsida
(www.sou.gov.se/sb/d/18548).

Forfattningsforslagen

Vid hearingen presenterades tre forfattningsforslag. Det férsta
forfattningsforslaget skulle géra det mojligt att peka ut omriden av
riksintresse f6r bostadsférsérjning. Forfattningsforslag 2 och 3
skulle under vissa férutsittningar ge bostadsférsorjningsbehovet en
storre tyngd in riksintresset vid en avvigning dem emellan. For-
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fattningsforslag 3 ir en variant av forslag 2 som villkorar dtgirden
som skadar riksintresset med en kompensationsdtgird.

Forfattningsforslag 1

§ Mark- och vattenomriden som ir sirskilt limpliga for att till-
godose ett visentligt allmint intresse av bostadsférsérjning ska s&
langt mojligt skyddas mot dtgirder som kan pétagligt forsvira till-
komsten av nya bostider.

Omriden som ir av riksintresse fér bostadstorsorjning ska
skyddas mot dtgirder som pitagligt kan foérsvira tillkomsten av nya
bostider.

Forfattningsforslag 2

§ Trots bestimmelserna om skydd for riksintressen 1 5-8 §§ far en
dtgird vidtas som behovs for att tillgodose ett visentligt allmint
behov av bostadsférsérjning, om behovet inte pd ett godtagbart
sitt kan tillgodoses pd ett annat mark- eller vattenomride och
dtgirden inte strider mot 1 §.

Forfattningsforslag 3

§ Trots bestimmelserna om skydd fér riksintressen 1 5-8 §§ fir en
dtgird vidtas som behovs for att tillgodose ett visentligt allmint
behov av bostadsférsérjning, om

1. behovet inte pd ett godtagbart sitt kan tillgodoses pd ett annat
mark- eller vattenomride,

2. dtgirden inte strider mot 1 §, och

3. 4tgirder vidtas som kompenserar riksintresset.
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Hearingens frigestillningar

Enligt underlaget till hearingen ombads deltagarna limna syn-
punkter pd forfattningsforslagen i enlighet med féljande frige-
stillningar:

Finns det behov av och ir det limpligt att inféra en reglering
enligt ndgot eller nigra av forslagen?

Ar forslagen limpligt utformade?

Vilka konsekvenser kan foérvintas av en reglering enligt nigot
eller ndgra av forslagen?

Ar det limpligt att inféra nigon sidan typ av reglering innan en
genomgripande éversyn av 3 kap. miljébalken redovisats i slut-
betinkandet?

Finns det nigot annat sitt att 8stadkomma ett system dir avvig-
ningar kan goras mellan olika riksintressen och tillgodoseendet
av bostadsforsérjningsbehovet?
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Det ska vara litt att gora ritt
Atgirder mot felaktiga utbetalningar
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verksamheten. [16]
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Svensk veteranpolitik. Ett ansvar fér hela
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beslutsfattande. [11]

I vitt och torrt — forslag till indrade
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