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Promemoria Miljobedomningar, Ds
2016:25

Inledning

Forskningsprogrammet SPEAK (Sustainable Planning Environmental Assessment Knowledge) har
beretts mojlighet att yttra sig over Miljodepartementets rubricerade promemoria. Denna skrivelse
utgor SPEAK-projektets yttrande.

SPEAK ar ett forskningsprogram som bedrivs gemensamt av KTH, VTI, Ecoloop, WSP, Enveco,
Environmental Law and Development och SLU med finansiering fran Naturvardsverket. Det
overgripande syftet med forskningsprogrammet ar att bidra med kunskap om samhallsplanering for
hallbar utveckling for att uppna de av riksdagen beslutade miljokvalitetsmalen och generationsmalet.
Vidare syftar forskningsprogrammet till att generera férslag som kan anvandas for att utveckla
planeringssystemet och dess tillampning vid miljobedémningar av planer och program samt vid
miljokonsekvensbeskrivningar av projekt.

Var granskning har avgransats till att utga ifran de fragestéallningar som ligger inom
forskningsprogrammets ram och utgar ifran nagra av de faktorer som vi identifierat som viktiga for
en god verkningsfullhet. Vidare har granskningen begransats till de delar som avser bestammelser i:
e Miljobalken, med tyngdpunkt pa det nya 6 kap.
e  Miljobedémningsforordningen

Remissvaret ar utarbetat i samverkan mellan parterna i forskningsprogrammet av Charlotta Faith-Ell
(WSP), Christina Hornberg (Environmental Law and Development), Berit Balfors (KTH) och Ulrika
Gunnarsson Ostling (KTH).

Sammanfattning av de viktigaste synpunkterna

e SPEAK anser att de féreslagna bestammelserna ger en alltfor vag vagledning for upprattandet
av en miljobedémning samt hur denna ska integreras i planprocessen och beaktas. Forslaget
sakerstaller inte att olika miljdaspekter i utformningen av planer, program och projekt
verkligen kommer att beaktas.

e SPEAK menar att de faktorer och omsténdigheter som SPEAK har identifierat som
betydelsefulla fér en effektiv och rattssaker anvandning av MKB, sasom ett tydligt definierat
tillampningsomrade, forutsdagbarhet avseende bestammelsernas omfattning, samordning
med planlagstiftningen och en féljdriktig terminologi, saknas.

e SPEAK haller inte med promemorians slutsats om syftesbestimmelsens innehall. Vi menar
att syftesbestammelsen ska redovisa varfér miljobedémning ska goras medan andra delar av
lagstiftningen ska redovisa hur miljdbedémningen ska genomféras det vill sdga identifiering,
beskrivning och bedémning.



e SPEAK tillstyrker de flesta av forslagen pa begreppsfordandringar. Bland annat forslaget att
lagga till ordet strategisk for miljobedémningar av planer och program. Pa sa satt foljer
Sverige internationell praxis inom omradet. Ett undantag ar dock ”praktisk miljobedémning”
vilket SPEAK anser ar mindre lampligt da strategiska miljobedémningar darigenom kan
framsta som motsatsen till praktiska, d.v.s. teoretiska och abstrakta eller i varsta fall
opraktiska.

e SPEAK vilkomnar dndringsdirektivets krav pa expertkompetens vid framtagande av
miljokonsekvensbeskrivningar. Likasa kravet pa att ansvariga myndigheter ska ha tillgang till
ratt kompetens. Dessa bada krav behover fa ett tydligare avtryck i det svenska regelverket an
vad som foreslas i departementets remitterade promemoria.

e SPEAK anser att den féreslagna regelutformningen inte innehaller tillrdckligt preciserade
bestammelser for malkonflikter, t.ex. mellan olika sakomraden inom miljébalken mellan
miljobalken och plan- och bygglagen och olika samhéllsmal.

e SPEAK anser att det bor 6vervagas att inféra miljokvalitetsmalen som obligatoriska
bedémningsfaktorer i férordningen knuten till de allmanna hdnsynsreglerna i 2 kap. for att pa
sa satt inte bara galla planer och program utan dven verksamheter och atgéarder.

e SPEAK tycker att det ar bra att promemorian foreslar ett fortydligande om den sarskilda
handlingens innehall och att den ska tillgangliggoras.

Generellt

SPEAK anser att det ar bra att departementet har tagit ett helhetsgrepp och arbetat in synpunkter
fran de tidigare remissomgangarna samt de utredningar och forskningsprojekt som bland annat
genomforts av Naturvardsverket. For vissa av de féreslagna regleringarna lamnar SPEAK en séarskild
tillstyrkan. Detta gors da vi anser det vara sarskilt viktigt att den foreslagna bestimmelsen inte
andras exempelvis p.g.a. andra inkomna remissynpunkter.

Samtidigt noterar dock SPEAK att vissa av forfattningsforslagen inte i tillracklig grad beaktat de
betydande skillnader som finns mellan de bada instrumenten miljdbedémningar (av planer och
program) och miljokonsekvensbedémningar (av verksamheter och atgarder). Vidare konstaterar
SPEAK att nagra av dndringsdirektivets bestammelser inte alls, eller bara delvis, har implementerats i
det remitterade forfattningsforslaget. | dessa, och i ndgra andra fall, Iamnar vi uppslag pa hur en
forfattningsreglering skulle kunna utformas och formuleras.

Verkningsfulhet hos miljobedomningar

Det senaste decenniet har verkningsfullheten hos miljobedémningar och
miljokonsekvensbeskrivningar diskuterats och beforskats bade i Sverige och internationellt.
Verkningsfullheten i miljobedémningar kan ta sig flera uttryck till exempel:

e Att miljobedomningsverktyget har férmaga att paverka utfallet av planeringen

e Att miljobeddmningsverktyget har tydlig legitimitet

e Attt MKB-utévarna har hog kompetens och att god vagledning finns tillganglig

e Att kvaliteten hos MKB-dokumentet ar hog

e Att det legala miljobeddmningssystemet har hog kvalitet

Vi har darfor valt att strukturera vart svar utifran dessa teman.

Integrering av miljobeddomningen i planprocessen



For att miljobedémningen ska vara verkningsfull behdver den ha formaga att paverka utfallet av
planeringen. Detta gors bland annat genom att miljobedémingen ar integrerad med planeringen.
Samtidigt pekar SPEAK och flera tidigare studier, av det svenska MKB-systemet, pa att det ofta brister
i integreringen mellan miljobedémingen och planprocessen. SPEAK ser darfor positivt pa att man i
promemorian framhaller att en forutsattning for att forslagen som framfors ska fa det genomslag
som onskas ar att reglerna utformas pa ett sadant satt att de ar enkla att forsta och tillampa. Utifran
vara resultat ser vi att verkningsfullheten inte enbart beror av att reglerna ska vara latta att forst3,
utan dven av att miljobedémningsprocessen maste utformas sa att den uppfattas som och utgor ett
anvandbart verktyg i planeringen. Detta innebar att for att miljobedémning ska bli verkningsfull
maste planeringsprocesserna och miljdbedémningsprocessen béttre flatas samman sa att
miljobedomningen kan ge viktigt input till planeringen istéllet for att utgora ett bihang vid sidan om
planeringsprocessen. Vi anser darfor att de foreslagna bestimmelserna ger en alltfor vag vagledning
for upprattandet av en miljobedémning samt hur denna ska integreras i planprocessen och beaktas.
Forslaget sakerstaller inte att olika miljdaspekter i utformningen av planer, program och projekt
verkligen kommer att beaktas.

Miljobedomningens legitimitet

Som en foljd av att processerna inte ar integrerade ser vi att manga aktorer vet att de ska gora en
miljobedomning for till exempel en detaljplan eller en 6versiktsplan men inte varfér. Det vill saga vad
som ar syftet med miljobedomning. Det ar darfor viktigt att lagstiftningen innehaller en tydlig
syftesbestimmelse. SPEAK haller dock inte med promemorians slutsats om att “en
syftesbestimmelse bor aterspegla den process som innebaér att identifiering, beskrivning och
beddmning av miljoeffekter ska ske vid planering och beslutsfattande...” Man maste skilja pa varfér
miljobedomningar ska gbras och hur de ska goéras. Syftet ska redovisa varfér medan andra delar av
lagstiftningen ska redovisa hur miljobedémningen ska genomféras det vill sdga identifiering,
beskrivning och bedomning. Ett val formulerat syfte i miljobalken tror vi darfér kan 6ka
verkningsfullheten hos verktyget.

Som ndmnts ovan ser inte alla aktorer i planeringsprocessen podngen med miljdbedémningar. Att da
bendmna den ena processen for praktisk miljobedomning ar inte [ampligt da strategiska
miljobedémningar darigenom kan framsta som motsatsen till praktiska, d.v.s. teoretiska och
abstrakta eller i varsta fall opraktiska. En sadan uppfattning skulle kunna minska myndigheters och
kommuners intresse av att genomféra seriésa miljobedémningar. Vidare ger terminologin med
praktisk miljobedémning intryck av att miljobedémningen for verksamheter och atgérder ar ett
praktiskt genomforande av en tidigare plan vilket inte motsvarar den rattsliga strukturen. En
kommunal plan ar i sig inte tillstyrande for de projekt som planeras, planen ar franstyrande. SPEAK
anser darfor att termen praktisk miljobedémning ar vilseledande och direkt olamplig. SPEAK féreslar
att den nagot langre, men tydligare, bendmningen "Miljobedémning av verksamheter och atgarder”
anvands.

SPEAK anser att forslaget att ldgga till ordet strategisk for miljobedémningar av planer och program
ar bra. Pa sa satt foljer Sverige internationell praxis inom omradet. Emellertid anser SPEAK att det
vore lampligt med en definition av innebdrden i begreppet strategisk och dven att reglerna stéller
krav pa koppling till nationella miljokvalitetsmal.

Vi menar darfor att sett till de faktorer och omstandigheter som SPEAK har identifierat som
betydelsefulla for en effektiv och rattssaker anvandning av miljobedémning, sdsom ett tydligt
definierat tillampningsomrade, forutsdgbarhet avseende bestdmmelsernas omfattning, samordning
med planlagstiftningen och en foljdriktig terminologi, saknas.

En viktig funktion hos miljobedémningar ar att bidra till transparensen i planeringsprocesserna.
SPEAK anser att det ar bra att kravet pa att 6vervakning och uppféljning av de betydande
miljoeffekter som genomforandet av plan eller program medfér har fértydligats i det att det ar den



myndighet eller kommun som antagit plan/program som omfattas av krav pa SMB som ansvarar for
uppfdljningen. SPEAK anser dock att kravet att “Resultatet av 6vervakningen och uppfdljningen ska
goras tillgangligt for allmanheten” ar alltfor svagt. Det behover tydliggoras att det finns ett ansvar att
genomfora atgarder for att minimera konsekvenserna om den férutsagda paverkan blir stérre dn
forvantat eller om andra effekter uppstar som inte tidigare forutsetts. Vad galler uppfoljning av
verksamheter och atgarder sa saknar SPEAK forslag pa hur dndringsdirektivets krav pa uppfdljning
och 6évervakning ska implementeras. Detta behdver laggas till i lagstiftningen.

Vidare har SPEAK noterat att planprocessens samrad inte ar tillrackligt samordnad med
miljobedomningsprocessens samrad. | granskade domar har det ocksa uppmarksammats att tidigare
miljobedomningar har “ateranvants”, vilket har begréansat transparensen i den aktuella
“efterfoljande” planen. SPEAK anser darfor att forslaget inte moter behovet av precisering gallande

forutsattningar for transparens.

Att miljobedémningssystemet har hog kvalitet

Naturvardsverket har identifierat miljobedémningar som ett viktigt styrmedel for att uppna
miljokvalitetsmalen. SPEAK anser att forslaget i promemorian inte kan anses vara utformat sa att
tillampningen av miljobeddmning férbattras for att effektivare bidra till att na de nationella
miljokvalitetsmalen. Enligt dagens lagstiftning ska en miljokonsekvensbeskrivning som upprattas
inom en strategisk miljdbedémning enligt 6 kap. 12 § bl.a. innehalla en redovisning av hur hdansyn har
tagits till relevanta miljokvalitetsmal. Som vi forstar det ar detta den enda bestammelse i balken som
omnamner de svenska miljokvalitetsmalen. Enligt gallande praxis ska samtidigt de miljokvalitetsmal
som ar relevanta i det enskilda fallet beaktas vid avgoéranden i mal och drenden. SPEAK anser darfor
att det bor 6vervagas att inféra miljokvalitetsmalen som obligatoriska bedomningsfaktorer i
forordning knuten till de allmanna hansynsreglernai 2 kap. for att pa sa satt inte bara gélla planer
och program utan dven verksamheter och atgarder.

Vidare har vi i SPEAK identifierat hantering av malkonflikter som en viktig faktor bakom
miljebedomningens verkningsfullhet. Den foreslagna regelutformningen innehaller inte tillrackligt
preciserade bestimmelser fér malkonflikter, t.ex. mellan olika sakomraden inom miljébalken mellan
miljobalken och plan- och bygglagen och olika samhallsmal. SPEAK:s kartlaggning har bl.a. visat att
det i manga planer aterfinns en beskrivning av miljomalen utan att dessa ar integrerade i planarbetet
och miljobedémningen. SPEAK har dven noterat vikten av en reglering som ger utrymme for
synergier med olika styrmedel som féljer av tillampningen av MKB. Férslaget kan inte, sdsom det ar
utformat, anses ge tillracklig vagledning for hur miljoaspekterna ska vdgas mot andra samhalls- och
foretagsintressen i MKB-processen och i hur dessa ska tas tillvara i antagandet av planen.

Kompetensen hos inblandade aktérer och kompetent vagledning

| SPEAK och dven i tidigare studier fran Naturvardsverket framhalls att en viktig faktor for en god
verkningsfullhet hos miljobedomningar ar att inblandade aktorer i processen har en hog kompetens
inom miljdbedémningsomradet. SPEAK vilkomnar darfér promemorians forslag pa kompetenskrav
for de som utfor miljobedémningar och upprattar miljokonsekvensbeskrivningar. For att kravet ska fa
ett tillrackligt genomslag behdver emellertid denna bestammelse kompletteras med krav i 6 kap. 11
och 35 §§ miljobalken pa att det av miljokonsekvensbeskrivningen ska framga pa vilket satt
verksamhetsutdvaren har tillsett att miljokonsekvensbeskrivningen tagits fram med den sakkunskap
som kravts i fraga om planen eller programmets, respektive verksamhetens eller atgardens, sarskilda
forutsattningar och forvantade miljoeffekter. Har skulle man till exempel kunna se hur man i det
Estniska miljobedomningssystemet stéaller krav pa att det av avgransningsrapporten ska framga vem
som ar ansvarig for miljobedémingen och bevis pa dess kompetens att genomfoéra
miljobedomningen. For att mota kravet pa kompetens sa ser vi ett stort utbildningsbehov inom



dmnesomradet. Pa KTH och SLU bedrivs undervisning inom miljébedémning vilket &r en viktig del i
kompetensuppbyggnaden.

Vidare lyfter flera kommuner i vara studier behovet av stark kompetens inom miljobedémning av
planer och program. Det ar darfor olyckligt att departementet avvisar forslaget om att lansstyrelsens
uppgift att ge vagledning i fragan om en miljokonsekvensbeskrivnings innehall och omfattning inte
bara skulle omfatta darenden om verksamheter och atgarder utan dven sadana som avser planer och
program som Sveriges Kommuner och Landsting Iamnade i sitt remissvar 6ver 2009 ars
departementspromemoria. Departementet avvisar forslaget med hanvisning till bl.a. att Iansstyrelsen
har bristande kompetens inom de omraden som planer upprattas. SPEAK vill darfér understryka
behovet av att andringsdirektivets krav pa att ansvariga myndigheter ska ha tillgang till tillracklig
expertis for att granska miljokonsekvensbeskrivningen (artikel 5.3) inarbetas i den svenska
lagstiftningen.

Vidare anser vi att forslaget ar ofullstandigt om man ser till den roll som olika institutionella
strukturer och normer spelar for tillampningen och verkningsfullheten av MKB som SPEAK
uppmarksammat i sina studier. SPEAK har identifierat behov av att tillmata strukturer och normer
storre betydelse och vikt i regelutformningen, detta for att stimulera till en férandrad
planeringsstruktur. Detta bor Overvagas i den slutliga utformningen av lagstiftningen.

MKB-dokumentets innehall

Det ar av den sarskilda sammanstallningen som miljobedémningens verkningsfullhet ska kunna
utlasas. Det vill sdga hur miljobedémningen har paverkat planens utformning och beslutet om att
anta planen. | SPEAK har vi sett att den sarskilda sammanstéallningen ofta saknas och att det ddrmed
finns ett behov av att ett fortydligande kring den sarskilda sammanstallningen. Darfér tycker vi att
det ar bra att promemorian foreslar ett fordtydligande om den séarskilda handlingens innehall och att
den ska tillgangliggoras.

Stockholm 11 oktober 2016,
Pa uppdrag av SPEAK-programmet,
_-_. .~ ; . -'_.f_ .- -

Charlotta Faith-Ell,
WSP
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