Kommittédirektiv

Samordning av planlidggning och lovgivning ;.
enligt plan- och bygglagen med provning 2013:5
och tillsyn enligt miljobalken 1 friga om

buller

Beslut vid regeringssammantride den 24 januari 2013

Sammanfattning

En sérskild utredare ska se 6ver hur samordningen av planldgg-
ning och lovgivning enligt plan- och bygglagen (2010:900) med
provning och tillsyn enligt miljobalken i fraga om buller kan
Okas. Syftet med utredningen dr att underldtta planering och
byggande av bostéder i bullerutsatta miljoer.
Utredaren ska
— Dbelysa de konsekvenser som nuvarande lagstiftning och
dess tillimpning i frdga om buller far for bostadsbyggandet,
verksamhetsutdvare och infrastrukturhéllare och i detta
sammanhang sarskilt belysa den problematik som &r kopp-
lad till hur buller fran bl.a. trafik ska hanteras vid planering
och byggande av nya bostéder, och
— fOresld nya eller dndrade bestimmelser i syfte att 6ka sam-
ordningen av planldggning och lovgivning enligt plan- och
bygglagen med provning och tillsyn enligt miljobalken i
friga om buller samt pé ett grundliggande plan beskriva
och analysera mojligheten att infora en mojlighet for en
fastighetsdgare att genom avtal tolerera ett visst buller fran
en verksamhet pa en annan fastighet.
Utredaren ska ldmna forslag till atgirder, forfattningsforslag
och andra forslag som kan behdvas for att bidra till 6kad tydlig-
het och samordning.



Uppdraget ska redovisas senast den 31 augusti 2013.

Bakgrund

Det rader brist pé bostdder i manga av landets tillvéxtregioner.
Bostadsbristen riskerar att hdmma den ekonomiska tillvixten i
landet som helhet. Ett av hindren fér bostadsbyggande dr den
osidkerhet som i vissa fall finns i frdga om hur buller frén bl.a.
trafik ska hanteras vid planering och byggande av nya bostéder.

Samtidigt &r buller ett miljo- och hdlsoproblem som beror
ménga ménniskor och har samhéllsekonomiska konsekvenser
och konsekvenser for ménniskors hélsa. Av denna anledning
har genom aren olika riktvirden och utredningar tagits fram i
syfte att begrinsa framfor allt det buller som ménniskor utsitts
for i sin boendemiljo.

I propositionen Investeringar for ett starkt och hallbart trans-
portsystem (prop. 2012/13:25) anger regeringen att det bor till-
sdttas en utredning som ska foresld nya eller éndrade bestim-
melser i syfte att oka samordningen av planldggning och lov-
givning enligt plan- och bygglagen med prévning och tillsyn
enligt miljobalken i friga om buller. I skélen for den bedé-
mningen anges att det i dagens situation finns en osékerhet som
framfor allt beror pé att det i samband med kommunal planering
i vissa fall kan vara oklart om framtida provnings- eller tillsyns-
beslut enligt miljobalken kan komma att leda till konsekvenser
for verksamheter som ligger ndra den planerade bostads-
bebyggelsen. Om bostdder byggs med avsteg fran riktvirdena
for trafikbuller kan det séledes innebdra en ekonomisk risk for
infrastrukturhéllare eftersom en infrastrukturhallare med stod av
miljobalken i efterhand kan foreldggas att vidta kostsamma
atgirder om bullersituationen bedéms utgéra en oldgenhet for
manniskors hilsa. Vidare kan avsteg frin riktvirdena leda till
att ndringsverksamhet, sdsom flygplatser, hamnar och indus-
trier, begrdnsas i ndrheten av bostidderna vid kommande till-
stdndsprovningar enligt miljobalken. Detta géller inte minst
flyg- och hamnverksamhet i citynira omrdden. Rédande
situation gor det i vissa sammanhang svart att astadkomma en
god samordning av bostadsforsorjnings- och infrastruktur-
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atgdrder samt av bostadsforsorjning och néringslivets fort-
bestand och utveckling.

Osikerheten 1 tillimpningen av riktvdardena kan bl.a. leda till
langdragna planerings- och prévningsprocesser, bristande in-
vesteringsvilja, okade kostnader och problem pé bostadsmark-
naden, likvidl som konsekvenser for ménniskors hélsa och for
befintliga niringsverksamheter.

Reglering i miljébalken m.m.

Bestdmmelserna i miljobalken syftar till att frimja en hallbar
utveckling som innebér att nuvarande och kommande genera-
tioner tillférsdkras en hdlsosam och god miljé. Bestimmelserna
ska tillimpas sa att ménniskors hélsa och miljon skyddas mot
skador och oldgenheter oavsett om dessa orsakas av forore-
ningar eller annan péverkan.

Miljobalken ar tillamplig pa de flesta bulleralstrande verk-
samheter. For att bedriva viss miljofarlig verksamhet krévs det
tillstdnd. En forteckning 6ver de miljofarliga verksamheter som
kréver tillstdnd finns i férordningen (1998:899) om miljofarlig
verksamhet och hélsoskydd. Vid provningen beddms fragor om
lokalisering, buller, utslépp till vatten och luft, avfall, m.m.
utifrdn omsténdigheter av betydelse i det enskilda fallet. Ett
tillstand till miljofarlig verksamhet har rattskraft i de fragor som
har provats. Detta innebir att tillstinden géller mot alla, dvs.
tillstdindshavare, sakdgare och myndigheter. Tillstandet skyddar
alltsa 1 princip tillstdndshavaren frén ytterligare krav. Tillsyn
enligt miljobalken &r att kontrollera efterlevnaden av miljo-
balken och de foreskrifter, tillstand och andra beslut som har
meddelats med stod av balken. Exempel pa faktorer som kan
initiera tillsyn &r klagomal om storningar, uppdrag frin en
annan myndighet, ny kunskap om miljopaverkan, begiran fran
verksamhetsutovaren eller att nagon incident intraffat. Om
géllande bestimmelser inte foljs, ar tillsynsmyndigheten skyldig
att vidta de atgdrder som behdvs for att astadkomma rittelse.

Det finns inte nagra lagrum i miljobalken som direkt reglerar
buller, utan det ar bl.a. de allmidnna hinsynsreglerna i 2 kap.
och i 9 kap. 3 § miljobalken, som reglerar oldgenhet for manni-
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skors hélsa, som ér tillimpliga vid en tillstdndsprovning eller
vid tillsyn dér fragor om buller ska beddmas. I 9 kap. 3 § defi-
nieras oldgenhet for ménniskors hélsa som stérningar som
enligt medicinsk eller hygienisk bedomning kan paverka hilsan
menligt och som inte 4r ringa eller helt tillfallig.

EU:s direktiv om omgivningsbuller, dvs. Europaparlamen-
tets och radets direktiv 2002/49/EG av den 25 juni 2002 om be-
domning och hantering av omgivningsbuller (EGT L 189,
18.7.2002, s. 12, Celex 32002L.0049), genomfors i forordningen
(2004:675) om omgivningsbuller. Med omgivningsbuller avses
buller fran végar, jarnvégar, flygplatser och industriell verk-
samhet. Syftet med direktivet och forordningen &r att det ska
efterstrivas att omgivningsbuller inte medfor skadliga effekter
pa manniskors hédlsa (miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. 2 §
miljobalken). Detta ska ske genom kartlaggning av omgiv-
ningsbuller samt upprattande och faststidllande av atgirdspro-
gram. Detta arbete innebdr deltagande frén bl.a. myndigheter
och kommuner.

Reglering i plan- och bygglagen

Plan- och bygglagen reglerar planldggning av mark och vatten
samt byggande. Att planligga mark och vatten ar enligt lagen
en kommunal angeldgenhet. I 2 kap. plan- och bygglagen anges
att hénsyn tas till bdde allminna och enskilda intressen vid
provning av fragor enligt lagen. Planldggning och prévning av
lov och forhandsbesked ska syfta till att mark- och vattenom-
raden anvénds for det eller de &ndamél som omradena ar mest
lampade for med hinsyn till beskaffenhet, lage och behov.

Vid planldggning och vid provning av lov eller forhands-
besked ska bebyggelse lokaliseras till mark som &r lampad for
dndamaélet med hénsyn till bl.a. ménniskors héilsa och sidkerhet
och mojligheterna att forebygga bullerstorningar. Vidare ska
hinsyn tas till behovet av framtida fordndringar och komplette-
ringar.

De beslut om markanvindningen som kommunen fattar och
som har rittsverkan utgdrs i grunden av dels antagande av
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planer (detaljplaner och omradesbestdmmelser), dels beslut om
lov (bygglov, marklov, rivningslov och férhandsbesked).

Aven om kommunen ansvarar for planliggningen av an-
vandningen av mark och vatten har staten behallit ett inflytande
over kommunernas markanviandningsbeslut. Séledes har lans-
styrelsen tillsyn Gver att plan- och bygglagen foljs. Fér planer
géller generellt att lansstyrelsen helt eller delvis ska upphéva
kommunens beslut bl.a. om en bebyggelse blir olamplig med
hinsyn till ménniskors hélsa eller sékerhet eller risken for
olyckor. For ett visst geografiskt omrade far regeringen eller
lansstyrelsen, om det finns sérskilda skil, besluta att vad som
sagts ovan om lénsstyrelsen provning av planer &ven ska
tillampas betraffande kommunens beslut att ldmna lov eller
forhandsbesked.

Efter ett kommunalt beslut om bygglov goér kommunen en
beddmning av om den planerade byggétgirden uppfyller kraven
pa tekniska egenskaper for byggnaden i1 8 kap. plan- och
bygglagen. Ett sddant egenskapskrav dr skydd mot buller. Detta
krav preciseras ndrmare i plan- och byggforordningen
(2011:338) och i Boverkets byggregler.

Miljékvalitetsmal

Genom att bifalla propositionen Svenska miljomal — for ett
effektivare miljoarbete (prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU25,
rskr. 2009/10:377) har riksdagen beslutat om en ny malstruktur
for miljoarbetet. Generationsmélet lagger grunden for den
miljopolitik som ska bedrivas och visar inriktningen av den
samhillsomstillning som kréavs for att miljokvalitetsmélen ska
nas. Miljokvalitetsmélen anger det tillstind i den svenska
miljon som miljoarbetet ska leda till.

Riksdagen har faststillt miljokvalitetsmélet God bebyggd
miljo. Enligt detta ska stdder, tdtorter och annan bebyggd miljo i
ett generationsperspektiv utgoéra en god och hélsosam livsmiljo.
Byggnader och anldggningar ska lokaliseras och utformas pa ett
miljoanpassat sétt sd att en ldngsiktigt god hushéllning med
mark, vatten och andra resurser fraimjas. Detta framgar av rege-
ringens proposition Svenska miljomal — miljopolitik for ett
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hallbart Sverige (prop. 1997/98:145, bet. 1998/99MJU:6, rskr.
1998/99:183).

Regeringen preciserade detta miljokvalitetsmal den 26 april
2012 (dnr M2012/1171/Ma), bl.a. med innebérden att ménni-
skor inte ska utsittas for skadliga ljudnivaer.

Transportpolitiska mdl

Transportpolitikens overgripande mal ar att sdkerstdlla en sam-
hillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportfor-
sOrjning for medborgarna och néringslivet i hela landet. Till det
overgripande maélet finns ett funktions- och ett hinsynsmal dir
hiansynsmaélet bl.a. anger att transportpolitiken ska bidra till att
miljokvalitetsmalen uppnds och till okad hilsa (prop.
2008/09:93, bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257 och prop.
2012/13:1, bet. 2012/13:TU1, rskr. 2012/13:118).

Nationell samverkan

Ansvaret for bullerfragor vilar pa olika myndigheter beroende
pa vilken lagstiftning som &r utgdngspunkt.

Naturvérdsverket dr i dag den myndighet som enligt forord-
ningen (2012:989) med instruktion for Naturvardsverket har ett
utpekat ansvar att samordna myndigheternas arbete avseende
omgivningsbuller. Samordningen leds av en beslutande styr-
grupp dar Naturvardsverket, Boverket, Socialstyrelsen, Trafik-
verket och Transportstyrelsen ingar. Aven andra berdérda myn-
digheter dr knutna till samordningens projekt genom olika ar-
betsgrupper. Samordningen syftar till att identifiera, beskriva
och om mgjligt 16sa mélkonflikter mellan olika myndigheters
uppdrag, inom lagstiftningen och inom miljoméalssystemet.
Naturvardsverket har ocksa ansvar for att ge végledning om
buller vid tillimpning av miljobalken.

Boverket har som forvaltningsmyndighet for planering,
byggande och boende ansvar for att ge véigledning i fragor som
berér plan- och bygglagen. Det inbegriper bl.a. att ge vag-
ledning for planering och byggande i bullerutsatta miljoer.

Socialstyrelsen har som forvaltningsmyndighet ansvar for
bl.a. frAgor som ror hélsoskydd och ska verka for en god hélsa.
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Socialstyrelsen ansvarar for foreskrifter och allmidnna radd inom
sitt verksamhetsomrdde och ska tillhandahalla underlag for
tillampningen av 3 och 4 kapitlet miljobalken och plan- och
bygglagen. I Socialstyrelsens allmdnna rad om buller inomhus
(SOSFS 2005:6) ges rekommendationer och riktvérden till stod
for tillampningen av 9 kap. 3 § miljébalken.

Utredningsbehov

Plan- och bygglagen och miljobalken har likartat syfte, dvs. att
bidra till en hallbar utveckling och en god livsmilj6, men olika
inriktning. Plan- och bygglagen reglerar en planeringssituation
dér ett stort antal allmé@nna och enskilda intressen ska vigas mot
varandra, samtidigt som bebyggelse som ér oldmplig bl.a. med
hénsyn till ménniskors hélsa ska undvikas. Miljobalken reglerar
enskilda fall ddr det bl.a. ska bedomas om en oldgenhet dr sa
betydande att den innebédr risk for méanniskors hilsa. Bedom-
ningen av vad som é&r en oldmplig bebyggelse enligt plan- och
bygglagen och en oldgenhet enligt miljobalken skiljer sig &t vid
tillimpningen.

De olika uttrycken och deras tillimpning liksom det faktum
att det inte finns regler om hur beslut enligt de tva lagarna ska
forhalla sig till varandra leder till osidkerhet om hur de tillstdnd
och de tillsynsbeslut i friga om buller som fattas med stéd av
miljobalken ska forhalla sig till beslut enligt plan- och bygg-
lagen respektive hur beslut som fattas med stéd av plan- och
bygglagen ska forhalla sig till beslut som fattats med stod av
bestimmelserna i miljobalken. Ett grundliggande syfte med
utredningen bor diarfor vara att ldmna forslag som gor att
bestimmelserna béttre samverkar med varandra. Det behover
klarldggas vilka konsekvenser som beslut som giller buller
enligt den ena eller andra lagstiftningen far dels vid provning
enligt den andra lagsstiftningen, dels for verksamhetsutovare
enligt miljobalken, infrastrukturhallare och berérd kommun.
Forslagen bor leda till tydligare regler om buller for att
underlétta for kommuner, byggherrar och verksamhetsutovare
enligt miljobalken samt innebéra att planering och byggande i
bullerutsatta miljéer underléttas. I detta sammanhang bor dven
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undersdkas om det dr lampligt att inféra en mojlighet for en
fastighetséigare att avtalsvis ata sig att tolerera ett visst buller
frdn en verksamhet pa en annan fastighet. Av vikt dr att ett
saddant atagande kan goras gillande dven mot framtida for-
véarvare av fastigheten. For- och nackdelar med olika tdnkbara
avtalslosningar bor belysas av utredningen pa ett grundlaggande
plan. Sérskilt bor uppmérksammas vilken verkan som ett sadant
avtal skulle fA med hénsyn till de bestimmelser i miljobalken
och annan lagstiftning som kan bli tilldmpliga i férhéllande till
den bullrande verksamheten. Mojligheten att infora avtalsvisa
losningar genom justeringar av bestimmelserna i miljobalken
bor dvervigas sarskilt.

Samtidigt dr det angeldget med en hog ambition i1 friga om
att begridnsa det buller som befolkningen utsdtts for i sin
boendemiljo, dvs. det priméra syftet med de riktlinjer som finns
for buller, och dirmed begrinsa konsekvenser for ménniskors
hiéilsa men 4ven andra samhillskonsekvenser. Aven den ritts-
verkan som foljer med ett miljotillstdind méste beskrivas och
beaktas.

Riksdagen har beslutat om riktviarden for trafikbuller som
ska gilla vid nybyggnad och visentlig ombyggnad av trafik-
infrastruktur (prop. 1996/97:53). Hos berérda myndigheter
finns olika uppfattningar om hur avsteg fran dessa riktvirden
ska kunna goras. Utredaren bor, med utgangspunkt i berorda
myndigheters ansvar, analysera och foresla atgirder for hur
samsyn ska kunna nas.

Uppdrag

Utredaren ska

— belysa de konsekvenser som nuvarande lagstiftning och
dess tillimpning i frdga om buller far for bostadsbyggandet,
verksamhetsutovare och infrastrukturhéllare och i1 detta
sammanhang sarskilt belysa den problematik som &r kopp-
lad till hur buller fran bl.a. trafik ska hanteras vid planering
och byggande av nya bostéder, och
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— fOresld nya eller dndrade bestimmelser i syfte att Oka
samordningen av planldggning och lovgivning enligt plan-
och bygglagen med provning och tillsyn enligt miljobalken
i fraga om buller samt pa ett grundlaggande plan beskriva
och analysera mgjligheten att inféra en mojlighet for en
fastighetségare att genom avtal tolerera ett visst buller fran
en verksamhet pa en annan fastighet.

Utredaren ska ldmna forslag till atgirder, forfattningsforslag
och andra forslag som kan behdvas for att bidra till 6kad tydlig-
het och samordning.

Forfattningsforslagen ska syfta till att tydliggéra hur myn-
digheter och andra berdrda vid planering och lovgivning enligt
plan- och bygglagen ska forhélla sig i fraga om buller till givna
tillstdnd enligt miljobalken, kdnda infrastrukturplaner och fram-
tida trafikprognoser respektive hur de vid en provning enligt
miljobalken ska forhélla sig till beslutade planer och lov enligt
plan- och bygglagen. Utredaren &r fri att &ven ldmna andra for-
slag som kan underlétta samordningen i frdga om buller.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska redovisa de samhéllsekonomiska och andra kon-
sekvenser som forslagen medfor. Konsekvenserna ska redovisas
enligt forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid
regelgivning. Dérutover ska utredaren redovisa vilka konsek-
venser forslaget kommer att fa for plan- och byggprocesserna,
verksamhetsutovare, infrastrukturhallare, néringsliv, ménni-
skors hélsa samt tdnkbara konsekvenser for mdjligheterna att na
de transportpolitiska malen, generationsmalet, miljokvalitets-
malet God bebyggd milj6 och andra relevanta miljokvalitets-
mal.

Den éndring i regeringsformen som tridde i kraft den
1 januari 2011 innebér bl.a. att det har gjorts ett fortydligande
av principen om att kommunalt sjédlvstyre géller for all kommu-
nal verksamhet. I 14 kap. 3 § regeringsformen har det inforts en
bestimmelse om att en inskrdnkning av den kommunala sjilv-
styrelsen inte bor g& utéver vad som dr nodvéandigt med hénsyn
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till de onskemal som foranlett den, dvs. en proportionalitetsbe-
domning ska goras. Om nagot av forslagen i betdnkandet pa-
verkar den kommunala sjilvstyrelsen ska dess konsekvenser
samt de avvagningar som foranlett forslaget sarskilt redovisas.

Arbetsformer och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrdada med Naturvardsverket, Boverket,
Socialstyrelsen, Trafikverket, Transportstyrelsen, Sjofarts-
verket, Forsvarsmakten och andra berérda myndigheter samt
med Sveriges Kommuner och Landsting, Sveriges hamnar och
Swedavia. Dérutover bor utredaren fora en dialog med Miljo-
maélsberedningen och med relevanta intresseorganisationer.
Utredningen ska, s& som anges i propositionen Investeringar for
ett starkt och hallbart transportsystem (prop. 2012/13:25), dven
samarbeta med den forhandlare som har tillkallats for uppdraget
om utbyggnad av tunnelbana och okad bostadsbebyggelse i
Stockholms lén.
Uppdraget ska redovisas senast den 31 augusti 2013.

(Socialdepartementet)
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