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Forord

Det tar tid fran idé till genomforande av transportinfrastruktur i Stockholmsre-
gionen. Syftet med denna studie ar att bidra till en effektivisering av processen
for fysisk planering med provning framst med avseende pa vég och jarnvag (en-
ligt bl.a. Miljobalken, PBL samt vag- och jarnvagslagarna) med ett samtidigt
beaktande av kraven pa demokratiskt inflytande och rattssakerhet samt behovet
av att processerna skall kunna 6verblickas av medborgarna. Rapporten ger bade
en 6vergripande problembild och pekar pa mojligheterna till férandringar i lag-
stiftningen och praxis i avsikt att effektivisera planeringsprocesserna for stora
infrastrukturprojekt i Stockholmsregionen. Forslagen innehaller inga stora sy-
stemforandringar eller maktférskjutningar. De ar menade att vara allsidiga och
tillgodose alla aktérers perspektiv av effektivisering och kunna implementeras
utan nagon langre tids utredning.

Uppdraget till WSP har lamnats av en bestallargrupp bestaende av Re-
gionplane- och trafikkontoret i Stockholms lan (RTK), L&nsstyrelsen i Stock-
holms lan, Véagverket Region Stockholm, Banverket samt Stockholms stad. Be-
stallargruppen har aktivt foljt arbetet och bidragit med kunskap och erfarenheter
i uppdragets genomforande. Publiceringen av denna rapport innebdr inte att par-
terna i bestallargruppen tagit stallning till rapportens innehall. De forslag och
slutsatser som presenteras i rapporten svarar WSP for.

Stefan Persson och Ann-Charlotte Alvehag (RTK) har fungerat som be-
stallargruppens kontakt gentemot konsulterna. Ovriga i arbetsgruppen har varit
Inger Holmaqvist, L&nsstyrelsen Stockholm, Lars Jolerus, Trafikkontoret Stock-
holm stad, Robert Ortegren, Vagverket region Stockholm och Dan Sennerby,
Banverket. Aven Peter Faldt fran Naringsdepartementet har fljt utredningsar-
betet genom arbetsgruppen. Medverkande konsulter vid WSP Analys & Strategi
har varit Bengt Andersson (uppdragsledare), Anna Modin, Charlotte Neugebau-
er-Stening, Susanne Ingo, samt vid WSP Samhéllsbyggnad Bengt Eriksson,
Charlotta Faith-Ell och Anders Markstedt. Aven WSP Management genom Jor-
gen Altin har medverkat. Som underkonsult har Peggy Lerman, Lagtolken, bi-
dragit med betydande arbete.

Stockholm i november 2007

Bengt Andersson
Uppdragsansvarig vid WSP Analys & Strategi
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Sammanfattning
Det tar tid fran idé till genomférande av transportinfrastruktur i Stockholmsre-
gionen.

Syftet med denna studie ar att bidra till en effektivisering av processen
for fysisk planering med provning framst med avseende pa vag och jarnvag (en-
ligt bl.a. Miljobalken, PBL samt vag- och jarnvagslagarna). Forutsattningen ar
att provningen av forslaget dels fran sektorsvisa professioner och dels fran in-
tressenter, allménhet och sakagare ska vara av fortsatt hdg kvalitet.

Rapporten ger bade en 6vergripande problembild och pekar pa maéjlig-
heterna till férandringar i lagstiftningen och praxis i avsikt att effektivisera pla-
neringsprocesserna for stora infrastrukturprojekt i Stockholmsregionen. Forsla-
gen innehaller inga stora systemforandringar eller maktforskjutningar. De ar
menade att vara allsidiga och tillgodose alla akttrers perspektiv av effektivise-
ring och kunna implementeras utan nagon langre tids utredning.

En samlad problembild

Ett omfattande arbete har genomforts i framtagande av rapporten kring att samla
en gemensam problembild dver planeringsprocessen av stora infrastrukturpro-
jekt i en storstadsmiljo. Tidigare problembeskrivningar har i mycket hdg ut-
strackning utgatt ifran en specifik lagstiftning eller aktor.

Lagstiftningen fungerar olika bra for olika aktérer

En Overgripande slutsats &r att de lagar som hanterar processen klarar av den
uppgift den var tankt att utfora, i de flesta fall. De fungerar mindre bra vid stora,
komplicerade och utdragna projekt i storstadsmiljé och den fungerar battre for
vissa aktorer i systemet och mindre bra for andra. Den aktor som vill fa till
stand en forandring har manga instanser att passera pa vagen.

Fa aktoérer har dverblick 6ver systemet

Néra nog alla skriftliga och muntliga kallor som utgdr grunden i denna rapport
uttrycker behovet av forenkling och effektivisering. Problembilden skiljer sig
dock at dem emellan. Processen ar lang och innehallsrik och fa aktorer har
overblick dver hela systemet. Varje lagstiftning har tidigare tittats pa var for sig,
och varje aktor optimerar organisation och forslag till forandring utifran sin
synvinkel. Det dr den andra évergripande slutsatsen for denna studie.
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Komplicerade projekt far ta tid, men processen kan kortas

De flesta aktorer dr Gverens om att det gar att effektivisera planeringen ytterliga-
re, men med sina olika perspektiv har de inte satt ljuset pa nagot specifikt mo-
ment eller avseende. Det kan daremot konstateras att de planerande aktorerna
som skulle kunna definiera effektivitet som att ett projekt blir av upplever storre
ineffektivitet an de provande aktorer som ser planeringsprocessen som en garant
for att alla viktiga fragor undersoks, provas, avvags och att berérda far komma
till tals. Nastan alla konstaterar att stora komplicerade projekt far och bor ta tid,
sa att alla véasentliga fragor hinner belysas. Men som motvikt séger ocksa de
flesta att de angeldgna samhallsprojekt som infrastrukturen utgér maste kunna
planeras pa kortare tid.

Finansiering ar en knackfraga

| detta projekt har fokus varit pa den fysiska planeringsprocessen och hur denna
kan effektiviseras. Den ekonomiska och fysiska planeringen &r dock skilda fran
varandra vilket i sig utgor ett betydande hinder for effektiviseringen. Vid inter-
vjuerna framkom att tvister om finansiering som en stor grund for brister i sam-
arbetet mellan aktérerna. Kommuner blir till konkurrenter om statliga medel.

En annan aspekt ar att den planering vars projekt inte ar finansierat "aldras”.
Beslut blir obsoleta (t.ex. jarnvagsplan, men aven tillstandsbeslut), underlag
aldras och aktérer hinner dndra uppfattning. Detta resulterar i omtag av plane-
ringen nér finansieringen val ar klar. Ett forslag till att minska dessa effektivi-
tetsforluster ar att koppla finansieringen till tillatlighetsprovningen.

Problem med internationell inspiration

| projektet har en genomgang av Danmark, Finland, Storbritannien och USAs
lagstiftningar for transportinfrastrukturplanering genomférts. Det kan dock kon-
stateras att det i flera fall gors en Gversyn av dessa for narvarande.

Det kan konstateras att direkta jamférelser mellan lagsystemen i Sveri-
ge och andra lander ar full av sprakliga fallgropar dar narliggande begrepp be-
tecknar aningen olika moment eller handlingar. Det rader dessutom olika plane-
ringstraditioner som &r djupt rotade i respektive lands logik for hur planerings-
systemet ar uppbyggt. Som ett tredje konstaterande kan namnas svarigheten i att
lana ett specifikt moment fran ett helt system och applicera i ett annat. Sum-
merande slutsats ar saledes att det kravs djupare studier och grundligare jamfo-
relser innan internationella planeringslagar kan sta mall for de svenska, men att
det &r intressant att folja resultatet av respektive lands éversyn.
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De danska anlaggningslagarna kan svarligen appliceras i Sverige

| olika sammanhang har framforts forslag att infora den danska provningsfor-
men av infrastruktur.

Eftersom det danska systemet kan antas korta beslutsprocessen och ge
battre samspel med den tvarsektoriella fysiska planeringen, ger det intres-
sant perspektiv pa fornyelse av det svenska. Det finns emellertid tva vasentliga
utgangspunkter for det danska systemet som maste Gvervagas.

Den ena &r att systemet bygger pa en beslutstradition av nationellt for-
mulerade bindande planeringsriktlinjer, medan det svenska utgar fran lokalt
planmonopol och betydligt mjukare statliga riksintresseansprak. Det finns for-
visso mojligheter dven i det svenska systemet att tvinga fram viss planering
(planférelaggande), men dessa har i princip inte anvénts under 20 ar. Det pekar
pa en stor politisk motvilja i forhallande till inskrankningar av det lokala plan-
monopolet.

Den andra skillnaden ligger i den lika gamla traditionen i Sverige att
medborgarna far delta i planeringen och éverklaga i sak fran "om"-skedet via
"var" till "hur", medan den danska processen begrénsar klagoratten till proce-
durfragor och har en tyngdpunkt pa hur-fragor. Det torde vara politiskt synner-
ligen svart att foresla en sadan inskrankning i medborgarnas ratt att delta i be-
slutsprocesser om sin narmiljo, i en tid da internationella konventioner istallet
stravar efter att forbattra deltagandet.

Sammanfattningsvis &r bedomningen att det danska systemet forutsatter
sa grundlaggande forandringar av svensk beslutstradition att det inte kan anses
mojligt att genomfora inom Gverskadlig tid och det fors darfor inte vidare som
forslag i denna rapport. Dock kan det danska systemet ge stdd for avsevérd ef-
fektivisering av svensk MKB, exempelvis genom att lata den fysiska tvarsekto-
riella planeringen (regional eller for sma projekt lokal) vara ledprocess. Det in-
nebar att MKB gors bara en gang i stéallet for i samtliga sektorsprocesser. Det
kan ocksa dvervagas om regeringens tillatlighet ska, likt det danska systemet,
knytas till forutsattningar for finansiering. Detta skulle innebara en minskning
av problem med rattsligt komplicerade och tidsfordréjande omtag i planerings-
processerna pa grund av att planerna blir for gamla innan de kan finansieras.
Slutligen kan danska erfarenheter ge stod for regeringen att i hogre grad besluta
om villkor, med forutséttningen att detta gor fortsatt sektorsprévning onddig.
Det forutsatter med andra ord lagandringar.

Forslag till effektivisering i lagarna

Forslagen innehaller inga stora systemférandringar eller maktforskjutningar. De
ar menade att vara allsidiga och tillgodose alla aktorers perspektiv av effektivi-
sering och kunna implementeras utan nagon langre tids utredning.
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Samordning mellan lagar

Sasom PBL-kommittén pekade pa skulle den “dubbelplanering” och dubbla
planldggning som idag gors med t.ex. arbetsplan och detaljplan begrénsas ge-
nom samordnande av PBL och sektorslagarna for vdg och jarnvég. | forsta hand
bor man sikta pa att soka mojligheter till samordning av sjélva planinstituten
(t.ex. deras utbytbarhet) och planeringsprocesserna (t.ex. deras kompatibilitet).
De delar som reglerar maktférhallandena (t.ex. ratten att faststalla) bor daremot
undvikas.

Ett angelaget forslag som aterfinns i Regeringens proposition
2006/07:122 "Ett forsta steg for en enklare plan- och bygglag” ar att omformu-
lera PBL:s lydelse om miljokvalitetsnormer sa att de battre dverensstaimmer
med Miljobalkens lydelse.

En gemensam infrastrukturlag

Majligheten att skapa en gemensam infrastrukturlag, genom att sla samman
banlagen med de delar av vaglagen som reglerar byggande av vég, bor dverva-
gas. En gemensam lag (Lag om byggande av transportinfrastruktur) skulle bland
annat underlatta anvandandet av fyrstegsprincipen, som kompliceras med da-
gens uppdelade system och inte heller tillgodoser de krav som en mo-
dern transportpolitik staller pa planeringsprocessen. Ett transportslagsévergri-
pande synsétt i politiken kréver en transportslagsovergripande planering i prak-
tiken.

Ytterligare skal som talar for en sammanslagning ar mojligheten att
skapa en storre tydlighet, vilket framforallt skulle gynna allmanheten som idag
mats av allt for manga begrepp och planeringsvarianter. Mot en sammanslag-
ning talar t.ex. att inarbetade rutiner och planeringsfilosofier hos de bada statli-
ga verken skulle behdva ruckas och att detta kan skapa en ineffektivitet i plane-
ringssystemet.

Tre forandringar av tillatlighetsprovningen 17-kap Miljobalken.

Bestammelserna om inhdmtande av synpunkter vid utstallning av vagutredning
respektive jarnvagsutredning enligt sektorslagarna for vdag och jarnvag, och de
rutiner som finns for beredning av arenden infor regeringens prévning enl 17
kap MB, liknar varandra. | Stockholmsregionen innebdr ett storre projekt att
omkring ett hundra myndigheter vid tva narliggande tillfallen far snarlik infor-
mation att uttala sig om. En dndring av denna situation skulle innebéra en effek-
tivisering. Att sla ihop dessa tva moment kan dock vara knepigt eftersom skill-
naden mellan dem dr att den sokande myndigheten vid andra tillfallet har valt
och forordar ett alternativ.

Effektivisering av detta moment innebar att avgransa antalet myndighe-
ter som far beredningsremissen vid tillatlighetsprévningen. Avgransning bor
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goras till berérda kommuner, Léansstyrelsen, VTI, SIKA, Naturvardsverket, Sta-
tens fastighetsverk, RAA och RTK, vilka borde betecknas som de viktigaste
myndigheterna i sammanhanget. Effektivisering kan ocksa ske via en minsk-
ning av detaljarbetet genom att inledningsvis vid tillatlighetsprévningen gora en
hearing med Regeringen (beredande departement).

Som konstaterats ovan kan det danska lagsystemets erfarenheter ge stod
for att lata regeringen i hogre grad besluta om villkor vid tillatlighetsprovning-
en. For att detta ska vara en effektivisering forutsatter det dock att den fortsatta
sektorsprévningen forklaras onddig. Detta skulle dock innebéra att planerings-
processen i sa fall maste ga langre innan regeringen kan avgora tillatligheten,
vilket ar helt emot syftet att fa tidigt besked om lampligheten av det planerade.

Slutligen bor 6vervagning ske om regeringens tillatlighet kan knytas till
forutsattningar for finansiering, vilket skulle minska problemen med réttsligt
komplicerade och tidsfordréjande omtag i planeringsprocesserna pa grund av att
planerna blir fér gamla innan de kan finansieras.

Tydliggor regionplanens formella status — starkare roll

Den regionala planeringen, (RUFS — Regional utvecklingsplan for Stockholms-
regionen) &r av betydande vikt for planeringen i Stockholmsomradet. Den &r en
gemensam plattform som lagger grunden for beslut i gemensam riktning i en
region dar aktorerna & manga och starka och projekten berér manga invanare,
kommersiella och offentliga aktorer.

Regionplanens formella status i dagslaget bygger idag pa miljobalkens
6 kap 19,2088 samt 58 hushallningsforordningen. Det innebar att RUFS som
regionplan PBL motsvarar 6versiktsplaner, dvs. beslutanden maste i sina beslut
beskriva hur planen har beaktats men maste inte félja den. Denna formella funk-
tion ar dock val dold och ett tydliggérande genom referenser i miljobalken saval
som PBL och sektorslagarna avseende detta dékar méjligheterna for regionpla-
nen i Stockholm - saval som Gversiktsplanerna - att utgora en viktig dialog om
strategisk mark- och vattenplanering och fungera som avtal mellan aktérerna i
senare skeden.

Forbattrad anvandning av MKB

Tidigare medverkan fran sektorsmyndigheter

Deltagandet fran vissa centrala myndigheter under planerings- och MKBproces-
sen ar mycket lagt. Klargéranden i respektive myndigheters instruktioner eller
tvingande i lag om att de forvantas delta i dessa samrad — atminstone for de
storre projekt vars tillatlighet ska provas av regeringen — &r ett satt att komma
tillratta med detta "samradsskolk”.
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Ett annat satt att tvinga fram en tidigare medverkan &r att i sektorslagar-
na infora en begransning i yttranderatten motsvarande de som finns i PBL, dar
de som far 6verklaga endast &r de som ar berorda av planen och som senast un-
der utstallningstiden har lamnat skriftliga synpunkter som inte blivit tillgodo-
sedda. An mer tvingande regleringar kan ocksa 6vervagas.

Inte bara planeringsprocessens effektivitet utan &ven projektens kvalitet
skulle vinna pa att de centrala myndigheternas sakkunskap kom in tidigare i
processen.

Inféra behovsbeddmning som medger bortval av MKB

Dagens lagstiftning skiljer mellan MKB for stora och sma projekt men mojlig-
gor inte att MKB utesluts for sma projekt. En busshallplats maste ga igenom
samma planeringsskeden och MKB-procedur som Forbifart Stockholm. En ef-
fektivisering av resursanvéndningen innebar att koncentrera utredningsresurser-
na dar de verkligen behovs. Detta ar mojligt genom inférandet av den interna-
tionellt brukliga urvalsprocessen som innebér att behovsbeddémningen inte bara
ar en sortering i “sma och stora” MKB, utan dven ger mojlighet att salla bort de
mindre arenden dar miljohansyn hellre visas pa annat satt an genom en formali-
serad MKB-procedur. Det kan &aven ifragasattas om det alls behdvs planlagg-
ning for mindre atgarder, dvs. fragan ar om behovet av arbetsplan kunde avgo-
ras i samrad med lansstyrelsen for vissa mindre atgarder. Da faller automatiskt
kravet pa MKB bort for dessa. Om det finns avtal med markéagare eller det av
annat sk&l saknas behov av végratt skulle detta inte bereda sektorn problem och
knappast inte heller skapa réttsosakerhet for markagare eller berérda.

Tillampa stegvis granskning for att minska sena kompletteringar

Direktiven saval som god sed bygger pa tanken att ett utkast till MKB ska
granskas innan ansokan slutfors. Dagens regler och forarbeten bygger pa tanken
om ett I6pande samrad till dess underlaget ar klart, och motsager saledes inte en
granskning av skiss till MKB. Andringarna augusti 2005 gjorde emellertid detta
mindre Kklart, bl.a. genom att begreppen "tidigt” och "utokat” togs bort. Det har
forstarkt trenden i tillampningen att samrada bara en gang i inledningen av pla-
neringsprocessen, och sedan inte mer. Allt under hanvisning till syftet med re-
gelandringen som &r forenkling. | praktiken innebar detta dock ett forsvarande
av beslutsprocessen, med upprepade kompletteringar och omtag.

En "aterstéllning” som klargor avsikten att samraden ska leda till fardigt
beslutsunderlag innan anstkan lamnas in, effektiviserar beslutsprocesserna.
Detta ar vél i linje med planeringsprocesserna for vag, jarnvag och PBL, som
innehaller bade samrad och utstallningsmoment. Det kommer oaktat ett stort
antal krav pa komplettering aven efter utstallningen. Detta pekar pa att underla-
get var alltfor ofardigt under samraden eller att aktérerna bli aktiva forst vid
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eller efter utstallningen. Den stegvisa granskningen forutsétter saledes att akto-
rerna deltar i en kontinuerlig dialog, tar stallning och sedan inte byter asikt utan
anledning.

Fortydliga kravet pa ansékningshandlingen

En effektiviseringsatgard som minskar arbetet med MKB men som framforallt
ger en forbattrad kvalitet pa provningarna ar att i ban- och vaglagen tydliggora
plandokumentens funktion som ansdkningshandlingar.

Krav pa beslutens innehall

Kraven pa innehallet i beslutsunderlag till MKB i utredningsskedet av infra-
strukturprojekt framgar genom kopplingen till miljébalkens MKB-regler.

Det som generellt saknas ar krav pa besluten, framst sa att dessa synliggor till-
lampningen av hansynskrav. Det ar egentligen bara i hushallningsforordningen
som det finns gemensamt krav pa beslutets innehall eftersom kravet att beakta
MKB vid prévningen inte géller sektorsbesluten. Kraven pa besluten bor ta reg-
lerna om plan-MKB som modell, vilket &ven skulle minska risken for formfel
for bruk av fel direktiv.

Forslag till effektivisering i den praktiska
tillampningen

De kommittéer som tillsats i syfte att se dver lagstiftningen pa olika omraden
har alla behovt arbeta atskilliga ar for att komma fram till anvandbara forslag.
Eftersom flera av de brister i processen som konstaterats i kapitlet problembil-
den aterfinns inom planeringspraktiken dgnas har uppmarksamhet at sadana for-
slag som kan genomféras utan lagéndring. Dessa organisatoriska andringar av
stérre och mindre karaktar ar sannolikt mer effektiva an lagstiftningsatgarder
for att astadkomma en snabb forbattring inom planeringsomradet.

Atgarda resursbristen

Det har tydligt framkommit i intervjuerna att resursbristen hos de olika aktdrer-
na ar en orsak till att fordrojd process. Att tillskapa resurser ur en storre omallo-
kering ar kanske inte mojligt att anfora utan verkliga forslag, men déremot fore-
slas nedan atgarder for att koncentrera resurserna pa ett mer andamalsenligt sétt.

Behovsbeddmning och sallning i MKB

Att infora sallningsfunktion i behovsbedémningen som innebér att det for pro-
jekt med mindre miljopaverkan kan uteslutas MKB, inte bara géras en mindre
MKB, ar ett satt att minska resursatgangen. Kraven pa miljohansyn finns ju li-
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kaval genom hansynsreglernas iakttagande i planeringen och de generella kra-
ven pa tillrackligt beslutsunderlag. Behovsbedomningen kan aven galla besluts-
processen t.ex. mojligheten att slippa uppratta arbetsplan for motsvarande sma-
projekt.

Omvandla potentiella samhéllsekonomiska vinster

Om de samhéllsekonomiska nyttor i form av pengar en infrastrukturinvestering
kan inbringa kan rédknas hem borde mojligheten finnas att motivera finansie-
ringen av extra resurser till tjanster som &r nddvéndiga i kritiska skeden.

Tydlig projektplanering

Genom att tydliggora aktorernas roll i processen, hur processen gar till, vilka
beslut som fattas av vilken myndighet och i vilka skeden, vilket underlag som
kommer att behovas och vilka perioder som projektet kommer att iansprakta
resurser fran medverkande aktorer skapas en gemensam forstaelse for projektets
process. Rent praktiskt handlar det om att kommunicera tidplan och process till
alla ingaende aktorer.

Samordna resurser mellan myndigheter

For att uppna effektivisering kan resurserna for att hantera éverklagningsaren-
den samordnas mellan myndigheterna och koncentreras till de arenden som av
samhéllsekonomiska skél &r viktigast.

Ateranvandning av beslutsunderlag mer systematiskt

MKB tenderar att bli véaldigt omfattande — och detaljerad. Att mer systematiskt
ateranvanda underlagsmaterial och beslutshandlingar som har 6verlappande in-
nehall forkortar handlaggningstiderna. Det handlar kanske inte i forsta hand om
att samordna beslutsunderlagen utan att ateranvanda dem till fler &n en prov-
ning. Exempel &r Citybanan i Stockholm dar samma MKB anvéndes i jarnvags-
planen som i detaljplanen och Danviksldsen dér detaljplan och arbetsplan &r ett
gemensamt dokument.

En battre fungerande startfas

Har nedan foljer ett antal konkreta forslag av olika storlek pa forbattrat samar-
bete, sdrskilt i startfasen, i syfte att effektivisera planeringsprocessen.
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Samordning av trafikverkens strategiska avdelningar

En samordning av detta slag &r inte beroende av en formell organisationsforand-
ring, utan kan sannolikt genomfdras inom ordinarie organisation eller som en
utvidgning av exempelvis RTK som delvis har den rollen redan idag. Fokus for
samordningen av de strategiska avdelningarna skulle dock vara den samma; att
forutsattningslost genomfora atminstone fyrstegsprincipen (ej reglerad i lag)
och helst &ven forstudien (reglerad i separata sektorslagar for vag respektive
jarnvag).

Samordna aktorer i tillfallig organisation

Projekt som berdr flera kommuner, och darmed involverar manga aktérer, kan
samordnas i en tillfallig organisation med mandat att driva processen. Det kan
vara ett konsortium eller kommunalt bolag eller dylikt. Effektiviseringsvinsten
ar att skapa ett forum med utgangspunkt fran platsen dar aktorerna kan ringa in
gemensamma fragor och skiljelinjer samt delegera arbetet till en aktor istallet
for att dubbelutreda i flera organisationer. Detta forslag har manga forebilder,
men skulle kunna anvéndas med storre systematik.

Ta fram gemensamma planeringsforutsattningar

Motsvarande projekt som ndmns i stycket ovan kan effektiviseras dven utan att
aktorerna skapar en formaliserad plattform. En enklare atgard av samma karak-
tér &r att ta fram gemensamma handlingar som beslutas om och som sedan kan
ligga till grund for planering i respektive kommun eller organisation.

Oka anvandandet av metoder for strukturerade dialoger

Strukturerade dialoger med allmanhet och intressenter &r en mojlighet att fa en
snabbare planerings- och beslutsprocess. Metoden medverkar till att skapa
mindre motsattningar och storre samsyn an vad som ofta ar fallet i storstadspla-
neringen idag. Darigenom kan antal dverklaganden reduceras och tid och peng-
ar sparas. Dialogen kan inte upphéva de genuina malkonflikter som ofta ar fallet
inom storstadsplaneringen, men den kan skapa battre forutsattningar forstaelse,
acceptans och enighet. Den stora fordelen med dialog &r saledes att den kan re-
sultera i en balanserad kompromisslosning. Metoden att arbeta med strukturera-
de dialoger kan bedomas ha en stor potential ocksa i den komplexa miljo som
utgors av storstddernas utveckling.
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1 Inledning

Det tar tid fran idé till genomférande av transportinfrastruktur i Stockholmsre-
gionen. For lang tid. Transportinfrastrukturens grundlaggande syfte ar att tillgo-
dose allménhetens behov av sakra, miljovanliga och effektiva transporter. Bak-
grunden till denna rapport ar énskemalet att effektivisera processen fran pro-
blemidentifiering, genom forstudier, forslag, planer, konsekvensbeskrivningar,
eventuella dverklagningar och fram till genomférande. Forutsattningen &r att
prévningen av forslaget dels fran sektorsvisa professioner och dels fran intres-
senter, allménhet och sakagare ska vara av fortsatt hog kvalitet.

Foreliggande rapport innehaller i tur och ordning beskrivning, analys
och forslag pa effektivisering. Forst beskrivs relativt kortfattat planeringspro-
cessen enligt géllande lagstiftning och vilka aktorer som deltar. Déarefter agnas
en betydande del av rapporten att teckna problembilden med forsok att ringa in
de faktorer eller kriterier som ar orsak till att planeringen av transportinfrastruk-
turen ar sa tidskravande. Detta har gjorts genom intervjuer av nyckelaktorer i
processens olika delar, litteraturgenomgang av PBL-kommitténs slutbetankan-
de, Miljobalkkommitténs delbetdnkanden, réttsfall, forskning och med kom-
mentarer fran experter’. Darefter gors en 6versiktlig internationell utblick for att
inspireras av andra landers lagstiftade planeringsprocess och praktik. Sist i rap-
porten dras slutsatser ur genomgangen och forslag pa effektiviseringar plane-
ringsmassigt och juridiskt 1aggs fram.

1.1.1  Syfte

Syftet med denna studie &r att bidra till en effektivisering av processen for fy-
sisk planering med provning framst med avseende pa vag och jarnvag (enligt
bl.a. Miljobalken, PBL samt vag- och jarnvégslagarna).

1.1.1.1  Definition effektivisering

Effektivisering ska forstas som atgéarder som leder till en process som &r sa kort
och resurssnal som mojligt fran problemidentifiering till genomférande, men
med bibehallen kvalitet pa provning av forslaget dels fran sektorsvisa profes-
sioner och dels fran intressenter, allmanhet och sakagare med syftet att mojlig-

! Peggy Lerman, jurist, har varit underkonsult i arbetet och bidragit med texter, analyser
och kommentarer kontinuerligt. Aven andra experter s som Charlotta Faith-EIl (MKB)
och Bengt Eriksson (miljéplanerare, tidigare vid Lansstyrelsen Sthims lan), Carl-Gustaf
Hagander (Lénsstyrelsen Sthims 1&n) och Riggert Andersson (Vagverket) m.fl. har bi-
dragit med texter, analyser och kommentarer under projektet. For fullstindig medverkan
se redovisning av kallor sist i rapporten samt arbetsgrupp pa WSP och bestéllargrupp i
forord forst i rapporten.
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gora en samlad bedémning. Processen ska saledes inte bara mojliggora att lag-
ligheten i forslaget kan granskas utan dven att de samlade konsekvenserna av
planens genomforande kan bedémas.

1.1.2 Avgransning

Rapporten fokuserar pa forhallanden i Storstadsmiljo. De aktorer vars uppgifter
har fargat rapporten har koppling till planering av stora transportinfrastruktur-
projekt i Stockholmsregionen. Uppdraget omfattar endast 6versiktligt finansie-
ringsfragan, det vill sdga investeringsplaner och genomférande.
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2 Lagstiftad planeringsprocess

Nedan gors en genomgang av aktuella lagars process. | slutet av kapitlet finns
aven referat av andra relevanta kallor som kompletterar problembilden och sét-
ter den i sitt sammanhang.

2.1.1 Lagar som reglerar planeringen

Plan- och bygglagen (PBL 1987:10) ger kommunen ansvar for den lokala tvar-
sektoriella fysiska planeringen samt provningen och kontrollen av byggandet.
Dialogen med staten om lamplig markanvandning sker i férsta hand i 6versikts-
planeringen, dar lansstyrelsens granskningsyttrande kan ses som en form av av-
tal om prioriteringar. Genom detaljplan kan kommunen mdjliggdra visst byg-
gande men ocksa bindande avgdra markanvandningskonflikter. Lov for markat-
garder och byggande avser framst den yttre placeringen och utformningen, me-
dan de tekniska egenskaperna behandlas i byggsamrad.

Planeringen av trafikanlaggningar sker pa olika satt beroende pa trafik-
slag. Statliga véagar planeras med hjélp av vaglagen (1971:948) och kommunala
vdgar genom detaljplanering enligt PBL (dven statliga vagar kan krava detalj-
plan). Jarnvdgar planeras i princip endast med sektorslagen, lag (1995:1649) om
byggande av jarnvdg (framover kallad banlagen), men omgivningarna regleras
aven genom detaljplan. Det samma galler flygplats och farled.

Véglagen reglerar planeringsprocessen, ansvaret for det allmanna vag-
nétet, byggande av allmén védg och drift av vdg och ersattning till markagare.
For byggande av allmén vag ska en arbetsplan finnas. Aven mindre &tgarder
som tar vagomrade i ansprak, t.ex. busshallplats, kraver arbetsplan. Delar av
anlaggandet kraver provning enligt miljobalken, t.ex. byggande i vatten eller i
skyddade omraden. Vissa véagar ska tillatlighetsprovas av regeringen med ut-
gangspunkt fran miljobalkens bestammelser.

Banlagen innehaller aven den regler for hur processen ska ga till. Lagen
ar ett genomférandeinstrument for planerade investeringar i jarnvagens infra-
struktur, utbyggnad av jarnvagar och andra sparanlaggningar. Banlagen skapa-
des med véglagen som forebild men saknar den lagens redskap for markat-
komst, s.k. vagrétt. Liksom for vagar kan krdvas planlaggning enligt PBL och
prévning enligt miljébalken av vissa anlaggningar.

Flygplatser och luftfart &r en internationell angelédgenhet dér konventio-
ner och avtal reglerar det mesta. Inrattande, drift och byggande av flygplatser
for allmant bruk kraver emellertid tillstand av Luftfartsverket enligt luftfartsla-
gen (1957:297) och ar miljofarlig verksamhet som provas av t.ex. miljédomstol.
Detaljplan kravs. Vid storre flygplatser ska tillatlighetsprovning ske av reger-
ingen, varvid prévning aven sker med utgangspunkt fran miljobalkens bestam-
melser. Lagstiftningen saknar sarskilda processregler motsvarande de som finns
for planering av végar och jarnvagar.

13
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Aven sjofarten &r beroende av internationella konventioner och avtal.
Sjofartverket provar dock inrattandet av allman farled eller allmé&n hamn enligt
den s.k. farledslagen (1983:293). Tillstand enligt miljcbalken kan behdvas om
farleden forutsatter atgarder, t.ex. muddring, utfyllnad, anldggande av kaj.
Hamnverksamhet ar i sig provningspliktig som miljofarlig verksamhet enligt
miljobalken, oavsett koppling till farled. Detaljplan behdvs for hamnanlagg-
ningar som kan antas ge betydande omgivningspaverkan, men normalt sett inte
for farleder. Allman farled kraver regeringens tillatlighet enligt miljobalken.
Detaljplan kan behdvas for vissa hamnanldggningar men normalt sett inte for
farleder.? Inte heller farledslagen inneh&ller regler som styr upp sjélva plane-
ringsforfarandet.

2.1.2  Aktorer i planeringsprocessen

De aktorer som forekommer i planeringsprocessen har flera olika uppdrag och

roller under olika skeden av de olika planeringsprocesserna. Mellan aktorerna

finns darmed ocksa en maktfordelning som foljer med de olika uppdragen och
som varierar beroende pa stadium i processen.

= Regeringen foreslar finansiella ramar och arliga anslag och den faststaller
vag- och banhallningsplaner. Regeringen avvager allmanna intressen i tillat-
lighetsprovningar enligt Miljobalken och Overprovar arbetsplaner, jarn-
vagsplaner samt detaljplaner dar en lansstyrelse ingripit.

» Riksdagen beslutar om planeringsramar (utifran infrastrukturpropositioner-
na) och beviljar arliga anslag samt stoder vissa projekt.

= Lansstyrelsen beslutar om lansplaner. Myndigheten bevakar att allménna
intressen beaktas i den fysiska infrastrukturplaneringen och tillvaratar sta-
tens intressen i den kommunala planeringen enligt PBL, bl.a. genom att
granska planer och i undantagsfall éverprova kommunens beslut. Myndig-
hetens uppgift ar dven att skapa och tillhandahalla planeringsunderlag.
Lansstyrelsen hanterar ocksa vissa provningar enligt miljébalken och kul-
turminneslagen.

= Kommunen har planmonopol avseende bebyggelse, men &ven makt att av-
vdaga mellan konkurrerande allménna markanvandningsintressen och i for-
hallande till enskilda intressen enligt PBL. Kommunens planmonopol forut-
sétter att statliga intressen beaktas, Om vissa, i lagen speciellt angivna, in-
tressen inte tillgodosetts kan lansstyrelsen upphéva en antagen detaljplan.

» Trafikverken/exploatéren — initierar forandringar utifran bedémda sam-
hallsbehov/marknadsbeddémningar. De har intresse av att tillgodose dessa
behov. Har finns aven andra intressenter som kan tala for forandringen:
markdgare, naringsliv, kommuner m.fl.

* Miljodomstolarna &ar prévningsinstans for vissa av de atgarder i byggandet
som behdver sarskilda tillstand enligt miljobalken. I infrastruktursamman-

2 PBL-kommitténs slutbetankande ”Far jag lov” samt Peggy Lerman
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hang handlar det foretradesvis om tillstand enligt 11 kap miljobalken vilket
kravs for olika typer av paverkan pa yt- eller grundvatten. Miljodomstolen
ar ocksa provningsmyndighet om Ban- eller Vagverket viljer att, som i fal-
let Citytunneln, ans6ka om en frivillig miljoéprévning av hela anlaggningen.

* Motstaende intressen i form av konkurrerande exploateringsintressen re-
spektive bevarandeintressen. De parter som Overklagar kan delas upp i: de
som berdrs negativt av forandringen, de som av mer Overgripande skal &ar
emot satsningen (av t.ex. miljostrategiska skél) samt de offentliga instanser
eller intressen som har motstridiga mal eller som tolkar lagen/sin uppgift
annorlunda &n forslagsstéllaren.

2.2 Sektorslagar for vag- och jarnvag

Byggande av allmén vég och jarnvég styrs huvudsakligen av egna sektorslag-
stiftningar. Dessa ger exploatéren mojlighet att ta annans mark i ansprak for vag
respektive jarnvagsandamal. For vagar finns en direkt vagratt medan for jarnvag
maste planlaggningen fullfoljas genom lantméteriforrattning. For att kunna abe-
ropa ratten till marken maste den lagstadgade processen foljas. For bada aktuel-
la sektorerna indelas den fysiska planeringen i tre formella steg, forstudie, ut-
redning och plan. For jarnvéagssektorn praktiseras dessutom ett informellt inle-
dande steg, idéskedet, som dr en intern uppstart for problemformulering.

Utover reglerna som é&r inriktade pa byggande och drift av anldggningar
finns lagar och férordningar som styr trafik pa vag respektive jarnvag. For jarn-
vag finns Jarnvagslagen (2004:519) som behandlar krav pa jarnvagsinfrastruk-
tur och trafik. Miljobalken galler likasa for trafikeringen, vilken ar miljofarlig
verksamhet och omfattas av tillsyn.

2.2.1 Process enligt dagens lagstiftning

Véglagen ar tillamplig for allman védg. Det &r vdg som antingen anlagts enligt
véglagen, forandrats till allman genom beslut enligt vaglagen eller vag som an-
sags vara allman nar lagen tradde i kraft.

Banlagen omfattar sparanlaggningar for jarnvéagstrafik och ska aven till-
lampas for tunnelbana och sparvag.

Det praktiska arbetet med planeringen regleras forutom av véglagen,
dess forordning® och foreskrifter* aven av miljobalken samt stods av verkets
Handbok Forstudie 2002:46. For Banverket finns férutom den ndmnda lagen
ocksd en férordning® samt handbok BVH806.1

% vagkungbrelse (1971:954)
*VVFS 2007:223
® Férordning (1995:1652) om byggande av jarnvag.
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2.2.1.1 Forstudie

Forstudien ska klarlagga forutsattningarna for den fortsatta planeringen och leda
fram till en slutsats om ett utredningsskede behdvs for att valja lokalisering.

Véglagen och Banlagen anger att den som avser att bygga en vég ska
samrada enligt miljobalkens regler om MKB®, dvs. med lansstyrelsen som &r
tillsynsmyndighet och de enskilda som kan antas bli sarskilt berérda, men ut-
vidgar samtidigt samradskretsen till berérda lansstyrelser, kommuner och ideel-
la féreningar som enligt sina stadgar har till andamal att ta till vara naturskydds-
eller miljoskyddsintressen samt med den allmédnhet som kan antas bli sarskilt
berord.

Vagverkets foreskrifter’ preciserar &ndamalet med samrad - vilket inte
gors i miljobalken men daremot i PBL® - s& att det syftar till en kommunikation
och innebér att vaghallningsmyndigheten fortlopande ska ta tillvara synpunkter
under hela planerings- och projekteringsarbetet och i arbetet med miljokonse-
kvensbeskrivningen. Samradet ska vidare bidra till avgransningen av miljokon-
sekvensbeskrivningens inriktning och omfattning®.

Vidare klarlagger foreskrifterna'® att samréd kan vara s&val muntligt
som skriftligt, vilket stimmer med miljébalkens forarbeten. Foreskriften' anger
vidare att inbjudan till samradet ska ske genom kungdrelse i ortstidning, brev
eller annat lampligt sétt. | inbjudan ska anges tid och plats for samradsmatet
eller nar och pa vilket satt synpunkter senast ska lamnas. Vidare anges att anta-
let samradstillfallen ska anpassas sa att samradskretsen ges mojlighet att forsta
och péverka projektets inriktning infér viktiga stallningstaganden*?.

Miljobalken™ anger att verksamhetsutévaren fore samrédet ska lamna
uppgifter om den planerade lokaliseringen, omfattningen och utformningen
samt dess forutsedda miljopaverkan. Tidpunkten och formen preciseras enligt
Vagverkets foreskrifter* sa att underlag for samrad ska ingd i inbjudan eller
finnas tillgéngligt. Uppgifterna ska enligt miljébalken® lamnas till lansstyrel-
sen, tillsynsmyndigheten (vanligen kommunen om inte det &r lansstyrelsen) och
de enskilda som sarskilt berérs - dvs. mindre samradskrets an Vaglagens krav™®.
Det far dock anses sjalvklart att miljobalkens krav vid tillampningen inom vég-

6 \VaglL 14 a § 2 st forsta ledet respektive Banlagen 2 kap 1 § 2 st
38§

8 PBL 4 kap 4 § och 5 kap 21 §
%118

10 3 §

14825t

12 5 §

B6kap4§3st

14825t

1> 6 kap 4 § 3 st sista meningen
1814 § a § 4 st sista meningen
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lagen méste avse hela den samrédskrets som vaglagen anger. Aven krav pé& un-
derlaget preciseras i sektorns foreskrift'’, som anger att det utéver uppgifterna
som krévs i miljobalken ska finnas en problembeskrivning samt det underlag i
ovrigt som behdvs med héansyn till stallningstaganden i det aktuella planerings-
skedet.

Vagverkets foreskrifter preciserar miljébalkens™ allménna krav pa
myndigheternas samordning, dvs. att de ska strdva efter att samordna arbetet
med de bedémningar och beskrivningar som ska géras, och féreskriften'® anger
att for vagprojekt som innebar att tillstand enligt miljobalken kan behovas, sa
ska samrad om mojligt behandla &ven sadana fragor sa att underlaget blir an-
vandbart som en del i prévningen. Det ar endast tillstand enligt miljobalken som
namns, men det far anses givet att det syftar pa dven anmalningar, dispenser etc.
enligt miljébalken och lampligen aven prévningar enligt andra lagar som t.ex.
PBL och Kulturminneslagen (KML).

Miljobalkens® generella regler om innehéllet i en ansdkan ger indirekt
kravet att samrad ska dokumenteras, eftersom uppgift ska finnas i ansokan
(motsvarande) om samrad som hallits. Detta preciseras av Véagverkets foreskrif-
ter?, som anger att resultatet av samrad ska redovisas i en sarskild samrédsre-
dogorelse, som successivt ska uppdateras och fogas till respektive planskede
(forstudie, vagutredning respektive arbetsplan). | samradsredogérelsen ska re-
dovisas hur samradet genomforts, de synpunkter som framforts och hur inkom-
na synpunkter har behandlats.

Med forslag till forstudie och samradsredogdrelse som grund beslutar
den lansstyrelse, inom vars omrade vég- eller jarnvagsutbyggnadsprojektet hu-
vudsakligen ska utféras?®> om projektet kan antas medfora en betydande miljo-
paverkan. Vag eller jarnvag som omfattas av regeringsprovning ska alltid anses
ha betydande miljopaverkan och lansstyrelsens beslut behdvs i det fallet inte.?®

Enligt miljobalken®® innebér betydande miljépaverkan dels att samrédet
vidgas till &ven 6vriga statliga myndigheter, de kommuner, den allménhet och
de organisationer som kan antas bli berorda, dels att specifika krav stalls pa in-
nehallet”. Fér vaglagens del blir den enda skillnaden i samrdskrets att dvriga
statliga myndigheter, utdver lansstyrelserna, ska kopplas in. I évrigt tdcks den
vidare kretsen redan av det ordinarie kravet for vagplaneringens MKB. Nér det

17 6 §

86 kap 22 §

19 7 §

022kap18§1st2p

21 8 §

22 \VagL 14a8§ 3st respektive BanL 2 kap 18§ 3st

2% Férordningen (1998:905) om miljékonsekvensbeskrivningar, 3§ och bilaga 1
24 6 kap 48 1st sista meningen

%5 6 kap 7§ 2st
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galler innehallet staller vaglagen samt vagverkets foreskrifter ytterligare krav
utéver de som framgar av miljobalken.

Om planerna, eller projekt som ingar i deras genomforande, direkt eller
indirekt pd ett betydande sétt kan paverka miljén i Natura 2000-omraden®® ska
en MKB kunna utgéra underlag for beslutmyndighetens eller lansstyrelsens be-
démning om tillstdnd kan lamnas trots paverkan?’. Det &r den planerande myn-
digheten, d.v.s. Vagverket eller Banverket regionalt, som gor den inledande be-
démningen om det kan antas bli en betydande paverkan. Skulle tillsynsmyndig-
heten, d.v.s. aktuell lansstyrelse, gora en annan bedomning far myndigheten
vidare bedéma att det kan bli frdga om skada eller storning, som pa ett betydan-
de satt kan forsvara artsbevarande, ar det Regeringen som avgor om denna pa-
verkan kan godtas bl. a. av skalet att alternativ saknas.”®

2.2.1.2 Véag-/jarnvagsutredning

Det &r Vagverket och Banverket regionalt som genomfor &ven denna del i pla-
neringsprocessen. Procedurregler finns i Miljobalken samt i sektorsreglerna som
t.ex. Véaglagen, Véagkungorelsen och Véagverkets foreskrifter. Detaljerna i pro-
ceduren tas inte upp.

En utredning (vag- respektive jarnvéagsutredning) ska utforas om det i
forstudien har klarlagts att alternativ lokalisering behdver studeras eller om det
behovs en regeringsprovning® dven om det inte &r aktuellt med olika lokalise-
ring.

For alternativ lokalisering av jarnvag anvander sektorslagen begreppet
utbyggnadsalternativ och for vag anvands vagstrackning. Andra anvéanda be-
grepp i forarbeten &r t.ex. korridor, vagkorridor, terrangkorridor, l&ge, strack-
ning inom omréde®. Har anvands genomgaende alternativ lokalisering respek-
tive utformning, i syfte att underlatta jamforelser med miljobalken.

En utredning ska innehalla en miljokonsekvensbeskrivning och de upp-
gifter i 6vrigt som behdvs for att kunna utvérdera och valja alternativ. Alternati-
va lokaliseringar jamfors saval sinsemellan som med alternativet att behalla be-
fintlig vag respektive inte genomfora jarnvégsutbyggnaden. | en végutredning
ska ocksa alternativet att forbattra befintlig vag studeras, om inte det finns sér-
skilda skal. For jarnvag finns inte krav pa motsvarande typ av forbattringsalter-
nativ.

% MB 7kap 28a8§

> MB 7kap 28b§

8 MB 7kap 298

2% \/4gL 3a§ och 14b§ 3st respektive BanL 1 kap 3§ 1st och 2 kap 1a§ 3st
%0 Prop. 1997/98:90 s 183, 1997/98:190
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For bada galler harutdver®! miljébalkens® generella krav. Det innebdr i
tillampningen av lokaliseringsbestammelsen® vanligtvis att beviset for han-
synsfullt platsval bygger pa studier av alternativ. Sektorslagens krav pa alterna-
tiv lokalisering i utredningar® tar 6ver miljobalkens®® generella regel att alter-
nativ lokalisering ska undersokas om det a&r mojligt. Dessutom ska enligt miljo-
balken alltid undersckas sa kallade nollalternativ som beskriver konsekvenserna
av att verksamheten eller atgarden inte kommer till stand, samt alternativa ut-
formningar. | utredningsskedet far det anses rimligt att endast den alternativa
utformning som ar viktig for platsvalet tas upp narmare, med hanvisning till den
detaljerade planlaggning som foljer i nasta skede och dar alternativ utformning
utvecklas. Nar det galler nollalternativ far sektorslagarnas krav ovan anses som
en precisering av vad nollalternativ minst maste innehalla, dvs. behalla befintlig
vag respektive inte genomfora jarnvagsutbyggnaden. Sist men inte minst far
lansstyrelse kréva att 4ven andra jamforbara sétt att n& syftet ska redovisas.*®

Utredningens MKB ska godkannas av berdrda lansstyrelser innan ut-
redningen stalls ut®.

Handbocker for utredningsskedet &r Handbok Végutredning publ.
2005:64 och Jarnvagsutredning BVH 806.2.

Utdver vad som ovan namnts ska en MKB enligt miljébalkens generella be-

stimmelser®® innehélla:
= en beskrivning av projektet - verksamheter och atgarder - med uppgifter om
lokalisering, utformning och omfattning

« en beskrivning av planerade atgarder for att undvika, minska eller avhjalpa
skadliga verkningar

» de uppgifter som kravs for att pavisa och bedéma den huvudsakliga inver-
kan pa manniskors halsa, miljon och hushallningen med mark och vatten
samt andra resurser som projektet kan antas medféra. Det sista kan t. ex.
tolkas sa att konsekvenserna for befintlig anlaggning och dess omgivning
ska tas upp.

Detta ska tolkas utifran syftet med MKB?®°, d.v.s. att identifiera och beskriva de
direkta och indirekta effekter som den planerade verksamheten eller atgarden
kan medfora dels pad manniskor, djur, véxter, mark, vatten, luft, klimat, landskap
och kulturmiljo, dels pa hushallningen med mark, vatten och den fysiska miljén

31 \/agL 3a §och 14 b § 3 st respektive BanL 1 kap 3§ 1stoch 2 kap 1a § 3 st

%26 kap 7 § jamford med 3 §

¥ MB2kap6§

% Bortsett fran de enstaka fall som kréver regeringsprévning och dér alternativ lokalise-
ring i egentlig mening inte finns.

¥6kap78§2st p

% 58 gjordes fér "Nord-Sydliga férbindelser”.

¥ VagL 14 b § 2 st respektive BanL 2 kap 1 a § 2 st

®6kap7§

®*MB6kap38§
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i 6vrigt, dels pa annan hushallning med material, ravaror och energi. Vidare &r
syftet att mojliggora en samlad bedomning av dessa effekter pa manniskors hal-
sa och miljon.

For végar preciseras innehallskravet ytterligare genom foreskrifterna.
Exempelvis ska analyserna omfatta vaganlaggningen, dess byggande saval som
drift och trafikering®. Om projektet innebar forandrad trafiksituation eller ger
andra forandringar i det omgivande vagsystemet ska miljokonsekvenserna av de
forandringarna behandlas* .

Efter utstallning av utredningen tar sektorn - i sista hand centralt - stall-
ning till vilket alternativ som ska foras vidare.

| vissa fall ska den valda losningen tillatlighetsprovas av regeringen en-
ligt 17 kap miljobalken. Provningen avser tillatligheten av anlaggningen inom
en angiven korridor. Inom detta omrade preciseras sedan laget for vagen respek-
tive jarnvagen i efterfoljande planlaggningsskede.
| foljande fall &r tillatlighetsprovningen obligatorisk (las mer om tillatlighet un-
der rubrik 2.4.2):
= motorvégar och motortrafikleder,
= vdgar med minst fyra korfalt och minst 10 km,
= jarnvagsprojekt for fjarrtrafik samt

= nytt spar minst 5 km pa befintlig bana for fjarrtrafik.

For dessa anldaggningar kan regeringen i det enskilda fallet medge undantag fran
kravet pé tillatlighetsprévning, om det finns sérskilda skal*. For alla slags va-
gar och jarnvéagar kan regeringen i ett specifikt fall forbehalla sig ratten att pro-
va tillatligheten, med grunden att det kan anses vara av betydande omfattning
eller ingripande slag eller darfor att verksamheten hamna utanfér Natura 2000
men kan antas mer 4n obetydligt skada naturvérdet dar®.

Beredningen av ett tillatlighetsarende sker centralt inom Vagverket re-
spektive Banverket. | beredningen ingar ett remissforfarande till centrala verk,
berérda kommuner, lansstyrelser och landsting. Harefter sker beredning inom
regeringskansliet, vanligen kompletteringsrundor och eventuellt &ven fornyad
utstallning och remiss.

Regeringens beslut om tilltalighet binder efterfoljande prévningar inom
miljobalken och i praktiken dven PBL, eftersom planforelaggande ytterst kan
brukas mot kommunen.

4010§
4113§
“MB 17 kap 2 §
“MB17kap 3§
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2.2.1.3 Arbets-/Jarnvagsplan

Aven detta skede genomférs av trafikverkens regioner, men beslut om faststal-
lelse, d.v.s. planlaggningsbeslutet, fattas centralt. Det finns ett antal krav pa pro-
ceduren i miljobalken, sektorslagarna med tillhérande underforfattningar. Dessa
redovisas inte ndrmare.

| de forsta tva skedena i planeringen av vag och jarnvag handlar det till
stor del om allménna intressen. | arbetsplane-/jarnvéagsplaneskedet bearbetas
forslaget till vag respektive jarnvag mer i detalj och enskilda intressen blir dar-
for tydligare och darigenom blir dven avvéagningarna mot enskilda intressen tyd-
ligare.

Liksom for utredningen ska det i planen ingd en MKB som ska godkan-
nas av lansstyrelsen. Kraven pa innehall och processen for framtagande av
MKB finns som namndes ovan i miljobalken liksom i sektorsforfattningarna
som ger preciseringar, tillagg eller undantag. Bade Végverket och Banverket
har dessutom gett ut handbdcker om MKB som stdd till handlaggares tillamp-
ning av reglerna.

For att fa tillgang till mark att genomfora ett investeringsprojekt ska
planen normalt faststallas. Faststallandet innebar ett myndighetsbeslut fran
Véagverket respektive Banverket centralt. En kommunikation sker med dem som
framfort synpunkter under utstéllelsen. Sedan fattas ett beslut efter samrad med
lansstyrelsen och om skilda uppfattningar rader avgor regeringen. Sakagare kan
Overklaga beslutet inom tre veckor hos regeringen.

2.2.1.4 Skillnader i sektorslagarna

Aven om processerna for vag- och jarnvagsplanering i stort ar lika varandra
finns det skillnader. En &r att Banverket anvander ett steg fore forstudie som
kallas Idéskede. Detta skede &r inte lagreglerat, dess syfte &r att identifiera bris-
ter och hitta tankbara ldsningar i ett arbete ddr dppen dialog &r viktig.** Denna
alternativgenerering sker for vagar i forstudien.*

Aven markatkomsten sker med olika forfaranden. Vagverket har med
stod av en arbetsplan som vunnit lagakraft ratt att ta mark i ansprak och borja
bygga vag, s.k. vagratt. Den som ska bygga jarnvag daremot sa maste daremot
efter faststalld jarnvagsplan vanda sig till lantméteriet och forandra fastighetsin-
delningen. D.v.s. for ett jarnvagsprojekt maste ytterligare en myndighet agera
vilket gor vaglagstiftningen effektivare.

En pagaende diskussion inom végsektorn ar mojligheten att fa storre
frihet att anpassa vagomradet i bygghandlings- och eller produktionsskedet.
Idag ger arbetsplanen véldigt lite handlingsutrymme for att foérandra utform-

“ http://www.banverket.se/sv/Amnen/Aktuella-projekt/Projektupplagg.aspx 2007-09-21
* Handbok Férstudie publikation 2002:46
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ning. Intresset att fordndra lagstiftningen kan dock vara begransat eftersom vég-
rattsinstrumentet ar unikt.

2.2.2 Overklagande av planer enligt sektorslagarna

Overklaganden regleras i Banlagen kap 5 respektive Vaglagen 73-7788

Den som motsatter sig faststallelsen av en arbets- eller jarnvégsplan har
mojlighet att 6verklaga Vagverkets respektive Banverkets beslut till regeringen
genom att skicka en skriftlig 6verklagan till den myndighet som har meddelat
beslutet. Detta skall ske inom tre veckor fran den dag da klaganden fick del av
beslutet. Myndigheten sammanstaller de Overklaganden som inkommit och
lamnar sitt yttrande till regeringen, inklusive egna synpunkter pa éverklagande-
na. Vid sin sammanstallning har myndigheten méjlighet att diskutera planen
med sakagaren i syfte att forklara beslutet och i mojligaste man undvika en han-
tering hos regeringen, med tidsfordrojning av projektet som resultat.*

2.3 Plan- och bygglagen

Plan- och bygglagen (PBL) tradde i kraft 1987. PBL-reformen utgick fran syn-
séttet att den fysiska miljon utgdr ramen fér manniskors livsmiljé och for ut-
vecklingen av verksamheter. Den fysiska planeringen samt prévningen och kon-
trollen av byggandet ingar som ett av flera medel for att framja en lamplig sam-
hallsutveckling och en langsiktigt hallbar livsmiljo som tillgodoser grund-
laggande ménskliga behov. Nagra av de grundldggande syftena med PBL var:
modernisering av plansystemet, decentralisering av ansvaret fran staten till
kommunen, forbattring av medborgarinflytandet och 6kade rattigheter och for-
enklingar for enskilda. Plan- och bygglagen bygger bl. a. pa principen om kom-
munal sjalvbestimmanderatt i fragor, som rér hur marken inom kommunen
skall anvandas och miljon utformas.

Sedan Plan- och bygglagen (PBL) lagen tradde i kraft 1987 har flera
forandringar genomforts, t.ex. utékade krav pa miljokonsekvensbeskrivningar,
Okat egenansvar for byggherren, dversiktsplanen gavs o6kad betydelse, Miljo-
balken ersatte Naturresurslagen och forstérkte miljohansynen genom miljokvali-
tetsnormer.*’

2.3.1 Process enligt dagens lagstiftning

Plansystemet bestar idag grovt sett av tre nivaer:

1. Regionplan, frivillig samordning av flera kommuners planering. (For Stock-
holmsregionen finns dock ett specifikt uppdrag fran staten att regionplane-
ra.)

“® Fransson, Pontus 2004 ”Overklagande av arbetsplaner for vagar”, KTH Fastighetsve-
tenskap
4T »Egr jag lov?” s. 155f
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2. Oversiktsplan, obligatorisk med mal och riktlinjer for mark- och vattenan-
vandning samt bebyggelseutveckling for hela kommunens yta samt redo-
visning av statliga intressen. Planen &r ej bindande mot enskilda eller myn-
digheter, men ska vara ett vagledande beslutsunderlag for detaljplanering
och prévning av ansékningar om lov, samt for miljébalken och anknutna
lagar som t.ex. vdg och jarnvag.

3. Detaljplan, anvands for narmare reglering av markens anvandning, bebyg-
gelse och andra anlédggningar. Planen har bindande verkan mot enskilda och
myndigheter och ger rétt enligt PBL att bygga i enlighet med bestammel-
serna under en sérskilt angiven genomférandetid. Byggande och bruk kan
dock forutsatta ytterligare provning for att kunna genomfdéras. Det finns en-
kelt planforfarande och normalt planforfarande. Ett program kan forega de-
taljplan.

Plansystemet utformades for att bade vara forberedande, framatsyftande och ge
mojlighet att snabbt behandla uppkommande situationer.*®

Provningar under PBL sker inte bara genom planering och planldggning
utan aven genom lov for markatgarder och uppférande av byggnader och andra
anlaggningar samt genom samrad om den tekniska utformningen.

Oversiktsplaneringen kan bl.a. nyttjas for att utvardera och belysa alter-
nativa lokaliseringar av trafikinfrastruktur inom en kommun. En trafikanlagg-
nings slutligt valda lokalisering far inte strida mot géllande detaljplaner. Nar ny
infrastruktur planeras kravs det darfér vanligtvis att befintliga detaljplaner and-
ras liksom att nya upprattas for att reglera vagens- eller jarnvagens naromrade.
Lov kan ocksa kravas for delar av en infrastrukturanlaggning som t.ex. tunnlar
men ocksa for tillfalliga upplag och andra anordningar som tillfalligt eller per-
manent behdvs for trafikanldggningen.

2.3.2 Overklagande av PBL-planer

Bestdmmelser om 6verklagande finns i kap 13 PBL.
De beslut som féar éverklagas® av den som &r berdrd av planen och som senast
under utstallningstiden har lamnat skriftliga synpunkter som inte blivit tillgodo-

sedda, samt part eller sakdgare och som berdrs av ett bygglovsbeslut, ar:
= kommunfullmaktiges beslut om dversiktsplan

= kommunfullméktiges beslut om uppdrag at en kommunal namnd att, eller
att inte, anta, andra eller upphava detaljplaner och omradesbestammelser el-
ler att fatta beslut om skyldighet for fastighetségare att betala kostnader for
gator och andra allmanna platser eller att fatta beslut om villkoren for sddan
betalning

= kommunalférbunds eller regionplaneférbunds fullmaktiges beslut om regi-
onplan.

8 »Er jag lov?” s. 156f
I den ordning som foreskrivs for laglighetsprovning enligt 10 kap. kommunallagen
(1991:900)
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Overklagandet sker till Lansstyrelsen. Overklagande av bygglov skall inlamnas
till byggnadsnamnden inom tre veckor fran den dag da den klagande fick del av
beslutet. Byggnadsnamnden vidarebefordrar arendet med tillhérande handlingar
till Lansstyrelsen. Inom Lansstyrelsen bereds och beslutas sadana 6verklagan-
den av jurister som infor beslutet normalt samrader med arkitekter och ingenjo-
rer inom Lansstyrelsen. Sakkunniga i kultur-, naturmiljofragor m.m. vid Léns-
styrelsen kan ocksa delta i handlaggningen. Lansstyrelsen beslut skickas till den
som har 6verklagat, till den som har fatt bygglovet och till byggnadsnamnden.

Lansstyrelsens beslut kan éverklagas till Lansratten. Lansrattens beslut
kan dverklagas till Kammarratten, men for att kammarratten skall prova &rendet
erfordras s.k. prévningstillstand. Dérefter kan arendet 6verklagas till Regerings-
ratten. Detta kan ske forst efter att Regeringsratten lamnat prévningstillstand,
vilket som regel endast sker i de fall Regeringsrattens avgorande kan fa betydel-
sen som prejudikat (d.v.s. ge ledning for hur andra liknande fall skall bedo-
mas) >

Nér det galler detaljplan kan Lé&nsstyrelsen vid éverklagandeprévningen
i princip endast faststélla eller upphéva planen i dess helhet. Normalt dndras inte
delar av en detaljplan som foljd av en 6verklagande. En grundregel &r att viktiga
principfragor om kommunens utbyggnad inte skall kunna andras genom att en-
skilda dverklagar kommunens beslut att anta en detaljplan. Enskilda sakagare
och andra intressenter skall alltsa normalt inte kunna aberopa olika motstaende
allmanna intressen for att fa ett kommunalt beslut upphavt eller dndrat. Over-
klaganden fran enskilda skall i princip bara kunna avse fragor som &r av bety-
delse for de klagande i deras egenskap av sakagare eller boende inom och i an-
slutning till planomradet.

Ett 6verklagande kan i princip avse alla omstandigheter som &r av bety-
delse for den fraga som oOverklagandet géller. Lansstyrelsens provning inriktas
dock i forsta hand pa detaljplanernas expropriativa effekter, pa avvagningen
mellan allminna och enskilda intressen, eller mellan motstdende enskilda in-
tressen samt - om det ifragasatts - pa att kommunen handlagt planarendet pa ett
formellt riktigt satt.

Lansstyrelsen gor med anledning av 6verklaganden mycket sallan nagra
vasentligt annorlunda bedomningar &n kommunen i fraga om exploateringsgrad,
byggnadsutformning, tillgang till service, trafiksystemets standard och andra
liknande kvalitetsfragor.

Lansstyrelsens beslut i detaljplanedrenden kan 6verklagas till Regering-

en.”!

%0 Regeringsrattens hemsida: www.regeringsratten.se
5! Lansstyrelsen i Hallandslan. www.n.Ist.se 2007-10-24
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2.4 Miljsbalken

Huvuddelen av den svenska miljolagstiftningen ar 1 januari 1999 samlad i mil-
jobalken (SFS 1998:808), se informationsruta nedan. Syftet med miljobalken ar
att framja en hallbar utveckling som innebér att nuvarande och kommande ge-
nerationer kan leva i en halsosam och god miljo.

| samband med végplaneringen berérs manga av miljobalkens krav. |
denna rapport har vi valt att framst fokusera pa miljokonsekvensbeskrivningar,
tillstand/tillatlighet samt nagra fragestallningar kring miljokvalitetsnormer.

Innehall i miljobalken
Avd | Overgripande bestammelser
1 kap. Mal och tillampningsomrade
2 kap. Allmanna hansynsregler
3-4 kap. Hushéllning med mark- och vattenomraden
5 kap. Miljokvalitetsnormer
6 kap. Beslutsunderlag, Miljokonsekvensbeskrivningar, planer och program
Avd Il Skydd av omraden
7 kap. Natur, kultur, vattenskydd
8 kap. Skydd av djur och véaxter
Avd Ill Bestammelser om vissa verksamheter
9 kap. Miljéfarlig verksamhet. Halsoskydd.
10 kap. Fororenade omraden
11 kap. Vattenverksamhet
12 kap. Samrad om natur, jordbruk m.m.
13 kap. Genteknik
14 kap. Kemiska produkter och biotekniska organismer.
15 kap. Avfall och producentansvar
Avd IV Prévning av mal och arenden (16 - 25 kap.)
17 kap. Regeringens tillatlighetsprovning
Avd V Tillsyn (26 — 28 kap.)
Avd VI P&foljder (29 — 30 kap.)
Avd VIl Ersattning och skadestand (31-33 kap.)

Figur 1. Milj6ébalkens innehall

2.4.1 Miljokonsekvensbeskrivningar och miljébedémningar

Utgangspunkten for det svenska MKB-systemet ar tre EG-direktiv 85/337,
97/11 och 2001/42. Dessa direktiv har inforlivats i det svenska rattssystemet
genom regler i flera lagar samt i MKB-forordningen.

Det svenska MKB-systemet innehaller flera olika typer av MKB. De tre
typerna som dr mest intressanta i denna studie ar: i) MKB for verksamheter och
atgarder, ii) miljobedomning av planer och program samt iii) MKB for prévning
av skada i Natura 2000.
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i) MKB for verksamheter och atgarder (sk. projekt-MKB). Exempel pa
verksamheter dr vagar, jarnvégar, vattenverksamhet, miljofarlig verk-
samhet, t.ex. tdkter. Dessa regleras dels i MB 6 kap 8§ 1-10 samt i vissa
fall &ven av respektive sektorslagar.

i) Miljébedomning av planer och program (sk. plan-MKB). Exempel pa
planer och program & kommunala éversiktsplaner, detaljplaner, regio-
nala lanstransportplaner samt regionala utvecklingsprogram. Dessa re-
gleras av MB 6 kap 88 11-18 samt PBL och respektive sektorsreglering.

iii) MKB i Natura 2000. Dessa MKB:er ska géras om planen eller projektet
pa ett betydande satt kan tankas paverka miljon i ett Natura 2000-
omrade. Dessa har skapats genom Fagel- och Habitatdirektiven®? for att
fa ett sammanhéangande europeiskt ekologiskt nat av omraden med sar-
skilda bevarandevéarden for faglar och andra djur samt véxter.

Miljobalken 6 kap utgdr en bas for det svenska MKB-systemet, dar anges bland
annat i vilka fall det kravs miljokonsekvensbeskrivningar och syftet med dem.
Dar finns ocksa generella regler om de samrad som kréavs vid framtagandet av
miljokonsekvensbeskrivningar samt krav pa vad miljokonsekvensbeskrivning-
arna skall innehalla. Bestammelserna i 6 kap om projekt-MKB reglerar den for-
sta delen av miljoprévningsprocessen, fram till dess ansékan med MKB ges in
till tillstandsmyndigheten. Den andra delen av prévningsprocessen for projekt,
fran ingivandet av ansckan till och med ett avgorande, regleras nar det galler
mal och drenden enligt miljobalken genom bestammelser i 16-25 kap MB.

For statliga vagar finns forutom kraven pa MKB i miljobalken finns
krav pa proceduren for samrad och innehallet i MKB for vagar i Véglagen,
Végkungorelsen och Vagverkets férfattningssamling VVVFS 2007:223%. Kravet
pa vad MKB ska innehalla for ett vagprojekt skiljer sig nagot beroende pa om
projektet efter lansstyrelsens beslut kan antas innebara betydande miljopaver-
kan>*. | 11 § VVFS 2007:223 anges att en miljokonsekvensbeskrivning skall
anpassas till vagprojektets och miljokonsekvensernas art och omfattning. Detal-
jeringsgraden skall anpassas till det aktuella planeringsskedet.

For jarnvagar finns forutom miljobalken aven krav i Banlagen med for-
ordning. For sjofart och luftfart finns pa motsvarande sett sektorsspecifika krav
i sektorslagarna. For PBL finns likaledes kompletterande krav pa procedur men
ocksa kompletterande konsekvensanalyser for Oversiktsplan. For detaljplan
galler bade reglerna om projekt-MKB och plan-MKB.

Avslutningsvis maste uppmarksammas att infrastrukturplaneringen i
Sverige foljer reglerna om projekt-MKB medan detaljplan omfattas av krav pa
savél projekt-MKB som plan-MKB och &versiktsplaneringen plan-MKB samt

%2 Rédets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljer samt
vilda djur och véxter

5% Aven VVFS 2001:18 som ar upphavd paverkar fortfarande vissa projekt.

> vagverket (2002). Handbok Miljékonsekvensbeskrivning — Del 1Regler och bestam-
melser. Publikation 2002:41, Borlange.
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konsekvensanalys. Detta utgor dels en svarighet for samordningen, pa grund av
olika krav pa procedur och innehall, dels en risk for omtag i det fall domstol
kommer att klassificera infrastrukturplaneringen for projekt som planering och
inte som projektprévning. Mot bakgrund av réttsfallen nedan - som inte godtar
planldggning som proévning enligt miljobalken - &r det en uppenbar risk.

2.4.2 Tillatlighetsprovning enligt 17 kap.

For vissa typer av projekt ska fragan om deras juridiska tillatlighet avgoras av
regeringen. Det &r i forsta hand de projekt som sérskilt raknas upp i 17 kap. 1 §
bl.a allmédnna farleder, motorvdgar och motortrafikleder samt andra vagar med
minst fyra korféalt och en strackning av minst tio kilometer, jarnvagar avsedda
for fjarrtrafik och anlaggande av nytt spar pa en stracka av minst fem kilometer
for befintliga jarnvégar for fjarrtrafik. Regeringen har dock &ven mojlighet att
efter sarskilt forbehall aven prova andra projekt som anses vara av betydande
omfattning eller av ingripande slag eller darfor att verksamheten kan antas mer
an obetydligt paverka naturvardet i ett Natura 2000-omrade. Regeringen har
ocksa ratt att avsta fran tillatlighetsprévning om det finns sarskilda skal.

Den prévning regeringen gor avser alltsa endast projektets tillatlighet
varfor det kravs en fortsatt prévning for att fa tillstand att genomfora projektet.
For véagar och jarnvagar ges dessa tillstand genom att vagarbetsplanen eller
jarnvéagsplanen faststélls av respektive myndighet. Vid tillatlighetsprévningen
ska regeringen tillampa bestdammelserna i miljébalken som prévningsgrund men
ocksa allmanna samhallsaspekter ska beaktas.

Regeringens provning gors efter det att véig- respektive jarnvagsutred-
ningen fardigstéllts och att VVag- alternativt Banverket bestamt sig for vilket av
utredningens olika lokaliseringsalternativ man avser ga vidare med i plane-
ringsprocessen.

Innan ansokan om tillatlighet kan skickas till regeringen ska arendet be-
redas. Detta gors av respektive myndighets huvudkontor. | detta skede har alltsa
trafikverkens huvudkontor samma funktion som miljédomstolen har for de
tillatlighetsarenden som tillstandsprévas inom miljobalkens prévningssystem,
dvs. de ar regeringens beredningsorgan. Att bereda arendet innebdr bl.a. att man
genomfor en s.k. beredningsremiss dar myndighet, berérda kommuner m.fl. ges
mojlighet att lamna synpunkter pa bl.a. valet av alternativ. Nar beredningsre-
missen &r genomford och underlag ev kompletterats Gverlamnas &rendet till re-
geringen for beslut.

Som underlag for regeringens provning ligger den aktuella utredningen,
dess MKB med samradsredogorelse, en sammanstallning av synpunkter fran
utstallelsen av utredningen och MKB:n, en sammanstéllning av inkomna syn-
punkter pa beredningsremissen samt myndighetens eget yttrande Gver det pro-
jekt som ska tillatlighetsprovas. Av detta yttrande ska bl.a. framga verksamhe-
tens forenlighet med miljobalkens bestimmelser.
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Trots den sarskilda beredningen har det visat sig att regeringen inte sal-
lan anser att beslutsunderlaget behover kompletteras i nagot eller nagra avseen-
den. | dessa fall begar regeringen in det underlag som saknas av berednings-
myndigheten innan beslut fattas. Beslutar regeringen att verksamheten ar tillat-
lig kan planeringen av projektet fortsatta och en arbetsplan respektive jarnvags-
plan utarbetas. Regeringens beslut vara forenat med villkor om regeringen anser
att det behovs. Saval villkor som beslutet i 6vrigt ar bindande for efterféljande
beslut.

2.4.3 Overklagande av beslut inom miljobalken

Overklagningar regleras i fjarde avdelningen 16 kap. Regeringen, lansstyrelser-
na och andra forvaltningsmyndigheter, kommunerna, miljédomstolarna, Miljo-
overdomstolen och Hogsta domstolen prévar mal och arenden enligt miljcbal-
ken eller enligt foreskrifter meddelade med stod av balken.

Domar och beslut far dverklagas av den som domen eller beslutet an-
gar, om avgorandet har gatt honom eller henne emot, samt dven av myndighet,
kommunala namnd och ideell forening som enligt sina stadgar har till &ndamal
att tillvarata naturskydds- eller miljoskyddsintressen, har bedrivit verksamhet i
Sverige under minst tre &r och ha lagst 2000 medlemmar.*®

2.5 Kulturminneslagen

Bestammelser om att skydda och varda kulturmiljon regleras utéver miljébalken
och PBL samt sektorslagarna for vag- och jarnvag m.fl. &ven i lagen (1988:950)
om kulturminnen m.m.

| forsta kapitlet forsta paragrafen slas det fast att ”Det ar en nationell
angelagenhet att skydda och varda var kulturmiljo.” och att ”Ansvaret for detta
delas av alla. Saval enskilda som myndigheter skall visa hansyn och aktsamhet
mot kulturmiljon. Den som planerar eller utfor ett arbete skall se till att skador
pa kulturmiljon savitt majligt undviks eller begransas.”

Det ar lansstyrelserna som har tillsyn éver kulturminnesvarden i lanet
medan Riksantikvarieambetet har 6verinseende Gver kulturminnesvarden i lan-
det. Riksantikvarieambetet far dverklaga beslut av domstol eller annan myndig-
het enligt denna lag 2000:265.

Kommunernas ansvar for kulturmiljovarden regler utifran bestammel-
serna i plan- och bygglagen och miljobalken till exempel vad géller skyddande
av riksintressen och mojligheten att inrétta kulturreservat.

Vad galler transportinfrastruktur ar det framst bestdammelserna om forn-
lamningar i kulturminneslagen som berérs. Fornldmningar behandlas i lagens
andra kapitel. | lagen anges vad som definieras som en fast fornlamning och hur
tillstandsprovningen ska ga till. Enligt 6 § (2 kap) ar det forbjudet att utan till-

%% Miljobalken. Notisum.se
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stand fran lansstyrelsen rubba, ta bort, grava ut, tacka éver eller genom bebyg-
gelse, plantering eller pa annat satt dndra eller skada en fast fornlamning. Den
som avser att uppféra en anlaggning, t.ex. vag eller jarnvég, har skyldighet ta
reda pa om arbetet berér fornlamning genom att kontakta lansstyrelsens kultur-
miljéenhet och i sa fall snarast samrada med lansstyrelsen och ansoka om till-
stand att undersoka och ta bort fornlamning. Lansstyrelsen beslutar om forn-
lamningar och har grundprincip att fornlamningarna ska bevaras for framtiden.
Visar det sig att samhallsintresset for att en exploatering kommer till stand Gver-
vager, kan lansstyrelsen besluta om arkeologisk undersokning i ett eller tva steg.
I samband med storre exploateringar gors forst en arkeologisk utredning. Kost-
naden for dessa atgarder betalas av  markdgare eller exploa-
tor. Riksantikvariedmbetet beslutar om fornfynd.

2.6 Ekonomisk planering

Den fysiska planeringen &r skild fran den ekonomiska planeringen. Samtidigt
har processerna klara beréringspunkter bl.a. genom den langsiktiga infrastruk-
turplaneringen och det underlag om objekten som den innehaller. Dessa proces-
ser pagar aven delvis parallellt.

Den ekonomiska planeringen av transport- och infrastruktur bedrivs ut-
ifrdn ett tio ars perspektiv vilket resulterar i langsiktiga planer for investeringar
eller satsningsomraden inom vég respektive jarnvagssystemen.

Utgangspunkten for den ekonomiska planeringen ar de transportpolitis-
ka mal och principer som tydliggjorts i riksdagens transportpolitiska beslut. |
det senaste transportpolitiska beslutet har det aven tydliggjorts att planeringen
ska syfta till att bidra till miljokvalitetsmalen och malen for den regionala ut-
vecklingspolitiken.

Den ekonomiska planeringsprocessen ar indelat i tva huvudsakliga steg
dels en inriktningsplanering dels en atgardsplanering. Inriktningsplaneringen

fokuserar pa foljande analyser och underlag:

= Analyser av atgarder som i sarskilt hog grad kan paverka transportbehovet
och val av transportsétt for olika grupper av kvinnor och méan i olika aldrar
samt for naringslivet.

= Underlag till regeringens forslag till riksdagen om planeringsramar for inf-
rastruktur och fordelning mellan olika typer av atgarder.

Efter inriktningsplaneringen och riksdagen tagit stallning till planeringsramens
storlek och fordelning pa olika typer av atgarder beslutar regeringen om direktiv
for atgardsplaneringen. Denna ar, vad galler infrastrukturen, uppdelad i natio-
nella planer, dvs. nationell banhallningsplan och nationell véaghallningsplan,
samt lansplaner for regional transportinfrastruktur. De nationella ban- och vég-
hallningsplanerna faststalls av regeringen efter forslag fran Banverket respekti-
ve Vagverket, medan lansplanerna faststalls av respektive lan. Medel for ge-
nomfoérande av planerna férmedlas via anslagen till Banverket och Végverket.
De atgarder som behandlas i atgardsplaneringen &r drift och underhall, invester-
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ingar samt sektorsuppgifter for Banverket och Véagverket. Inom ramen for lans-
planeringen behandlas investeringar pa vagar som inte ar nationella stamvagar
samt statsbidrag till trafikhuvudman och kommuner.

| bilden nedan redovisas en schematisk bild Gver processen kring utar-
betandet av ekonomiska planer for perioden 2004-2015.

Planeringsomgang 2004 - 2015
1998 | 1999 | 2000 | 2001 , 2002 _ 2003 ; 2004
|
Nationell NPVS

vagtransport2004s
planering | 2015

egiorfa] Regional |~ T Léanstrans- LTP
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' Léansstyrelsen / -

Regionalt organ

Figur 2. Planeringsomgang 2004-2015

Ambitionen i den ekonomiska planeringsprocessen for perioden 2010-2019,
som for narvarande pagar, ar att den ska kunna drivas igenom pa en betydligt
kortare tidsperioden an den féregaende.
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Planeringsomgang 2010 - 2019
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Figur 3. Planeringsomgang 2010-2019
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3 Problembeskrivning

| detta kapitel redovisas forst aspekter av problembilden ur ett aktorsperspektiv
med utgangspunkt fran nio intervjuer med nyckelaktérer, sedan redovisas de
problemomraden som tidigare utretts i olika sammanhang vilkas kallor tydligt
framgar. Summerande analys finns sedan i slutsatskapitlet (kap 5) tillsammans
forslagen.

3.1 Problembilden ur ett aktdrsperspektiv

Nio intervjuer med nyckelpersoner® inom transportinfrastrukturomradet har
intervjuats med utgangspunkt fran sitt arbete i stora trafikinfrastrukturprojekt i
Stockholmsregionen. Syftet med intervjuerna har varit att fa klarhet i vad som
minskar effektiviteten i planeringsprocessens alla delmoment och dérigenom
kunna teckna en problembild av lagens anvandning i praktiken for att i nésta
steg kunna foresla andringar i lagstiftning och praktik.

De intervjuade valdes ut med avsikt att spegla alla perspektiv i plane-
ringsprocesserna, saval drivande/planerande som prévande och dven en utom-
stadende aktor. De organisationer som finns med bland de intervjuade ar Vag-
verket (region Stockholm samt i viss man aven faststalleriet pa huvudkontoret),
Banverket (genom sin jurist p& advokatfirman Aberg & co), Stockholms stad
(Stadsbyggnadskontoret och Exploateringskontoret), Lansstyrelsen i Stockholm,
Néaringsdepartementet samt Naturskyddsforeningen. Vilka aktérer som ska rék-
nas till drivande/planerande respektive provande ar inte en helt tydlig uppdel-
ning da aktorerna antar olika roller i olika skeden samt i detta fall fargas av den
person som &r intervjuad. Genom en grov indelning som kan ségas galla for
merparten av svaren i intervjuerna ar L&nsstyrelsen, N&ringsdepartementet, i
viss man Naturskyddsforeningen och delvis Banverkets jurist provande aktérer
medan Banverket i sin ordinarie verksamhet, Vagverket samt Stockholms stads
forvaltningar representerar de planerande/drivande aktérerna.

Utifran en Gversiktlig litteraturgenomgang formulerades inledningsvis
ett antal generella hypoteser angaende “effektivitetstjuvar”. Hypoteserna prova-
des i intervjuerna och ingar som en del av redovisningen nedan.

3.1.1 En ineffektiv process

Majoriteten av de intervjuade tycker inte att planeringsprocessen ar ef-
fektiv, de som tvekar pa svaret — eller anser att den &r effektiv — uttrycker anda
att den kan effektiviseras ytterligare. Flera av de intervjuade skjuter in sig pa att
processen tar lang tid, for lang tid sager de flesta, men lagger anda till att omfat-

% Se kllférteckning for forteckning éver de intervjuade. Intervjuerna redovisas endast
summerat.
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tande och komplicerade projekt bor ta tid for att det ska bli ett sa bra resultat
som mojligt (och darmed en effektivare resursanvandning an om projekt av da-
lig kvalitet genomfors snabbt). Ett exempel: ”Det beror pa vad man lagger in i
begreppet effektiv. Det &r inte fel om planerings- och prévningsprocesserna ges
den tid som behdvs, inklusive medverkan fran berdrda och allménhet. Det be-
hovs faktiskt tid for utredningar och eftertanke. Tidplaneringen i stora infra-
strukturprojekt ar ofta alltfor pressad. Med detta sagt anser jag inte att det sak-
nas utrymme for betydande forbattringar i syfte att korta ner tiden”.

Fragan vi stallde var "Tycker du, utifran dina erfarenheter, att den fy-
siska planeringsprocessen som helhet for transportinfrastruktur ar effektiv?” Sju
personer svarar (lite olika tydligt) ”Nej, den ar inte effektiv”, en svarar "ja” och
den sista sager "bade ja och nej”. Det ar dock tydligt att effektivitetsforlusten
inte har en enskild orsak, den &r lika mangbottnad som akt6rerna & manga och
de aterfinns i nastan hogre grad i planeringsvardagen én i lagstiftningen.

3.1.2 Overlappande lagstiftning

Som beskrivits i kap 2 om planeringsprocessen sker flera planeringsprocesser
utifran olika lagstiftning avseende samma vag eller jarnvag. Manga har kanslan
av att processerna Overlappar varandra och dubblerar arbetet utan att ytterligare
information eller forfinat forslag kommer ut ur arbetet. Aven mojligheterna att
Overklaga planer dubbleras med fler &n ett planinstrument.

De tyé hypoteser som prévades i intervjuerna var:
= Overlappande lagstiftning (framst PBL, miljébalken, vdglag och jarn-
vagslag) vad galler prévning av en fraga under processens gang.

= Qverlappande lagstiftning (framst PBL, miljébalken, vaglag och jarn-
vagslag) vad géaller éverklaganden.

Intervjuerna ger inte en entydig bild i sin bedémning av dessa hypoteser. Till
viss del provas fragor dubbelt — vilket utvecklas senare i detta kapitel — men till
stor del har lagstiftningen olika syften. En intervjuperson beskriver situationen
som att &ven om de olika aktorernas processer syftar till olika beslut med olika
ansvar sa ar stora delar av underlaget for att forstd problematiken den samma
och att satta sig in i fragan ar resurskravande.

Manga av de intervjuade anser att det finns 6verlappande processer som
ar en kélla till ineffektivitet. De &r inte eniga om detta ar nodvéndigt eller ono-
digt, men konstaterar att processerna sammantaget tar lang tid. Processerna
maste invanta varandra, lagens krav ger stora tolkningsutrymmen, lagarna han-
terar samma plats ur snarlika aspekter med pa olika grunder. Ett beslut som fat-
tas enligt en lag och den logik lagen bygger pa kan rivas upp av ett annat beslut
i enlighet med en annan lag. Dessutom anfors att med s& manga samradstillfal-
len enligt de olika lagstiftningarna och planeringsnivaerna ar det emellanat svart
att forklara for allmanheten vilka fragor som ska avhandlas vid vilket tillfalle.
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Citat fran intervjuerna:

Det ar for mycket 6verlappande lagstiftning, parallella prévningar, fér manga
mojligheter till 6verklagande pa samma sak. Att Miljobalken &r absolut medan
PBL ar mer avvagande stéller till det. Och att ha parallella utstallningar (PBL,
Véglag/Banlag) ar forvirrande for den allmanhet som ar foremal for samradet.
Teknisk utformning, placering, ingrepp diskuteras i saval PBL och Vag-
lag/Banlag och dven nar man ansoker om kap 11 prévningen/vattendom.”

’Det finns parallella processer som ar i obalans. Vagverkets fyrstegsprocess ar
inte korrelerad med MKB. De tva processerna gar delvis parallellt. Ett exempel
ar Nord-sydliga forbindelsen dar Naturvardsverket i samband med tillatlighets-
provningen mer eller mindre sager “borja om fran boérjan™. De lutar sig pa att
man inte nog agnade sig at steg 2 i fyrstegsprocessen — d.v.s. alternativa atgar-
der. Naturvardsverket har bristfallig forstaelse for planeringsprocessen. De blir
’sist” i processen (vid tillatlighetsprévningen) — fast de egentligen har majlig-
het att komma in tidigare. En mojlighet de inte utnyttjar.”

”PBL, Véglag, Banlag och miljobalken har olika regler och fundament, som
inte hanger ihop. Problemen skapas av att planerare pratar olika sprak — utgar
fran olika logiker/lagar. PBL-vana politiker forstar inte juridiken i miljobalken.
Processerna maste invanta varandra. Den kommunala processen har sin tid-
plan och Banverket/Vagverket har sina.”

’Samordningen mellan lagstiftningarna ar en kalla till ineffektivitet. Men sam-
tidigt ar det for enkelt att sdga att de gar i olika takt — nar det faktiskt inte ar
meningen att de ska gora det.”

’Det finns manga olika beslutsnivaer/instanser — nar nagot &r beslutat kan man
anda inte lita pa att det beslutet galler.”

’Manga led, prévningar och tillstand av i stort sett samma sak (detaljplan, ar-
betsplan, jarnvagsplan; forstudie, vagutredning, arbetsplan; tillstand for vat-
tenverksamhet; samrad, utstallning...). | och for sig gar man framat successivt,
men man borde kunna minska nagra delmoment.”

’Lagstiftningen har olika grund och skall utreda och prova olika aspekter. Men
de gar inte i takt och olika aktorer tolkas sitt uppdrag som mer omfattande an
det egentligen borde vara. T.ex. kan en hel bro och trafikering prévas i en vat-
tendom trots att det egentligen ska provas enligt Banlagen och vattendomen ska
koncentrera sig pa att ett brostdd gar ner i vattnet. En lagstiftning som medger
en sadan stor 6verlappande tolkningsman ar inte andamalsenlig.”
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3.1.3 Sektorslagarnas utgangspunkt

En hypotes som framfordes tidigt var svarigheten att diskutera det vergripande
andamalet med en transportinfrastruktursatsning, att mojligheten att stalla t.ex.
miljényttan med en jarnvag i relation till intrang i ett naturomrade. Hypotesen

som formulerades 16d:
= Defensiv hallning i vaglag och jarnvagslag som hindrar diskussion om &n-
damalet.

Intervjuernas svar om detta vager mot att hypotesen ar felaktig. De flesta hanvi-
sar till forstudie eller fyrstegsprincipen som den fas dar en forutsattningslos dis-
kussion om problemldsningens olika alternativ ska ligga till grund fér komman-
de forslag om insats.

3.1.4 Samarbete

Att lagarna styr planeringsprocessen ar tydligt, men det finns dven manga andra
faktorer som gor att projekt tar lang tid. Tre hypoteser om effektivitetshamman-
de samarbete testades i intervjuerna:

= Bristande samsyn mellan inblandade aktorer.

= Brister i samarbetet mellan akttrerna.

= Otydlig maktfordelning (uppdrag/ansvar — styrmedel) mellan olika aktorer
(t.ex. stat/region och kommun.)

De tre hypoteserna gav nagot olika utfall. Ungeféar halften av de intervjuade
tycker att samsynen dr god och sager ocksa att samarbetet ar gott. Medan den
andra halften inte tycker att aktorerna i planeringsprocessen har samsyn och att
de heller inte samarbetar bra. Manga av de senare tar upp oenighet i vem som
ska finansiera ett projekt som grund for bristande samsyn och samarbete.
Kommunerna vill vanligen att staten ska finansiera sd mycket som mojligt. Det
finns &ven de intervjuade som n&dmner att vissa kommuner vill invénta ett val
tills de kan ta beslut i en fraga, medan grannkommunen ar redo att ta beslut
denna mandatperiod. Ett par intervjuade papekar ocksa att det ar naturligt att de
olika aktorerna har olika mal, olika problemldsning och tidplaner.

Den hélft som sager att samarbetet ar gott domineras av de planerande
aktorerna. Det kan finnas anledning att tro att de planerande aktorerna framst
raknar in sig sjalva i den slutsatsen, med tanke pa att flera av dem lyfter fragan
om dverklagningar som problematisk. Att arbetet ar tidskravande ndmns aven
bland de som tycker att samarbetet &r gott.

En slutsats angaende samarbetet skulle kunna vara att de planerande ak-
torerna ar eller blir dverens under processens gang, medan de prévande aktorer-
na och utomstaende Gverklagande sakagare emellanat har en avvikande asikt
och upplever inte samarbetsviljan som lika god.

Nér det galler maktfoérdelning ar den évervéagande slutsatsen att den inte
ar otydlig. Har handlar det snarare om eventuellt olika asikter om inflytande
samt om bristande kunskap om hur maktfordelningen ar &mnad. Maktférdel-
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ningen mellan statens olika akttrer &r mindre tydlig an férdelningen mellan stat
och kommun. Den stora maktfragan ar dock konkurrensen om finansiering.
Kommunerna gors till konkurrenter om statens investeringar vilket ger upphov
till en rad olika "knep” for att lata besluten bli sa gynnsamma som majligt for
den egna delen av regionen.

En synpunkt som ett par intervjupersoner har framfort &r att de olika ak-
torerna har olika stora resurser som kan orsaka en obalans inom arbetsgruppen.
Stockholms stad har t.ex. mindre tid att dgna at detaljplaneringen i ett vagpro-
jekt an vad vagverket har for arbetsplanen. Obalansen finns aven mellan sektor-
sansvaren, dar till exempel kollektivtrafiken inte har samma tydliga “rost” som
vagtrafik och jarnvég.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att dven om samarbetet och
bristen pa en gemensam losning eller konkurrens om inflytandet tar tid, sa anfor
de intervjuade inte detta som en primér effektivitetsforlust.

3.1.5 Handlaggningstider

Langa handlaggningstider for stora och komplicerade projekt &r ett obestridbart
faktum och likasa ett naturligt tillstand. Det ar mycket som ska utredas och
manga ar inblandade.

Fyra hypoteser hade formulerats infor intervjuerna:
» Langa handlaggningstider pa grund av lagstiftade tidsrymder

= Langa handlaggningstider pa grund av bristande kompetens/organisation

= Langa handlaggningstider pa grund av omfattande krav pa redovisning av
olika sakomraden, konsekvenser m.m.

= Langa handldggningstider pa grund av otydliga krav pa redovisning av olika
sakomraden, konsekvenser m.m.

| efterhand kan det konstateras att en femte hypotes hade varit pa sin plats: re-
sursbrist. Resursbrist som forklaring till onddigt langa handlaggningstider hos
inblandade aktérer ar den hypotes som de intervjuade nést intill samstdmmigt
lyft fram. Aktorerna ar ocksa mer eller mindre Gverens om att de lagstadgade
tidsrymderna inte krdver extra resurser.

Att det skulle finnas en effektivitetshammande kunskapsbrist eller bris-
ter i organisationerna moter inget bifall. Har hanvisas nastan uteslutande till
resursbristern. En intervjuad konstaterar dock att hdg kompetens sannolikt skul-
le leda till snabbare handlaggning.

De flesta av de intervjuade svarar ja pa om de tva sista hypoteserna stam-
mer. Kraven pa redovisning av olika sakomraden och konsekvenser upplevs av
de flesta som bade otydliga och omfattande. Det papekas dock fran flera inter-
vjuade att det inte i forsta hand ar krav som preciseras i lagen utan att det ar de
inblandade akttrerna som sjélva staller kraven. Det &r framst de prévande akto-
rerna, med forgreningar i sakomradesforetradande myndighetspersoner som
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pekas ut. Det ségs att dessa kraver omfattande och detaljerat underlag inom re-
spektive amnesomrade for att kunna gora en bedomning (av MKB och Tillatlig-
het men aven nar det géller 6verklagningsarenden). Det havdas a ena sidan att
lagen inte kraver fullt sa detaljerade underlag och & andra sidan att lagen ger
utrymme for att tolka in sitt sektorsansvar pa det ymninga sattet. Oavsett skal sa
verkar det finnas fog for att se dver omfattningen av redovisning av sakomraden
och konsekvenser, bade for planerande och prévande parter. Utéver den slutsat-
sen ar alltsa resursbrist i de inblandade organisationerna den viktigaste orsaken
till effektivitetsforluster.

Citat ur intervjuerna:

Tjansteman har bristande forstaelse for den politiska processen och lagarnas
planeringsprocesser kor parallella spar. Politiska forhandlingar och taktiska
Overvaganden ar sluten process. Olika tjansteman ser satter sitt perspektiv
frAmst. Man sitter fast i det uppdrag man har.”

’Mycket skulle vara vunnet om de som tillampar de olika lagkomplexen hade en
overblick 6ver helheten. S& ar det inte nu, atminstone inte i tillracklig omfatt-
ning. De som tillampar PBL har en dverdriven tro pa att prévningen enligt PBL
ocksa omfattar miljéfragorna. Samma géller miljodomstolsorganisationen. Dar
finns pa sina hall liten forstaelse for PBL-prévningen och vad den innebar och
alls ingen kunskap om prévningen enligt banlagen. PBL-tillamparna har en helt
annan réattslig kultur an miljobalkstillamparna. PBL innehaller inga riktiga
motsvarigheter till miljobalkens allmanna hansynsregler och krav pa miljout-
redningar. Kravet pa miljomassiga hansyn ar svagt utbildat i PBL. Dar de
finns, exempelvis i kravet pa halsosamma bostader ser PBL-tillamparen de av
riksdagen antagna reglerna om bullerriktvarden ndstan som rundningsmarken,
vilka man lagger avsevard moda vid att finna skal att bortse fran. De som har
att tillampa miljobalken har en langt striktare syn pa samma fraga."

3.1.6 MKB

Miljokonsekvensbeskrivningar kravs for ett flertal stadier och i flera processer
som beskrivits i kapitel 3. En hypotes om effektivitsforluster med avseende pa

anvandningen av MKB hade formulerats for att testas pa de intervjuade:
= ”QOveranvandning” av MKB

Svaret blev ett otydligt nja. Tre av nio sager ja till denna hypotes med hanvis-
ning till att de omfattar for manga projekt och blir for omfattande sa att de vik-
tigaste fragorna doljs i textmangden. Tva intervjuade resonerar om ansatsen i
MKB-dokumenten, den ena sdger att det tenderar att bli véldigt negativt som
om det fanns ett “perfekt” alternativ som inte paverkade miljon alls, medan den
andra sager att de ar olyckligt vinklade utifran ett exploatorsperspektiv i syfte
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att forminska de negativa konsekvenserna. De flesta svarar dock nja och nej
med hanvisning till att det borde ga att atervanda dokumentet och bygga pa det i
stérre omfattning an idag och att det &r ett viktigt dokument i processen.

Genomgaende framkommer att lagens krav ar mer flexibla an praxis
och en del kritik riktas mot att Lansstyrelsen vill ha for detaljerat material me-
dan lansstyrelsen a sin sida kan se att det finns exempel pa éverarbetning i det
material som lamnas in. Det finns ocksa de som sdger att MKB-processen fun-
gerar normalt sett bra och det ger en stadga till projektet nar man har fatt
MKB:n godkand.

Citat ur intervjuerna:

’Lansstyrelsen kraver valdigt mycket kompletteringar och detaljuppgifter i sin
MKB-granskning. For att bedéma konsekvenserna kravs egentligen praktisk
erfarenhet och dar brister lansstyrelsen. Dessutom sitter de med sma resurser
vilket paverkar handlaggningstiderna kraftigt. En tydligare kravbild och inte ga
sa djupt som nu vore lampligt.”

Ja, visst ar det en dveranvandning. MKB i vagutredning, MKB i arbetsplan,
MKB i tillstdndsprévning. Alla ska godkénnas. Det tar en valdig tid eftersom
lansstyrelsen har bristande resurser. Men man borde kunna kombinera MKB i
arbetsplan med Regeringens tillstandsprévning (vilket inte gors idag). Dessut-
om blir de valdigt omfattande eftersom de ska vara fristaende dokument — det
kraver ’omtugg” med beskrivningar av projektet. Dessutom tenderar det obli-
gatoriska nollalternativet att bli valdigt teoretiskt/hypotetiskt.”

”’Det hander att det ’6verutreds”, men det finns sannolikt motiv till det som att
man ar angelagen att tillfredstalla nagot visst 6nskemal eller lansstyrelsen kra-
ver mer for att tillexempel godkénna en MKB.”

Aven om jag uppfattat det som att vi haft dialog inledningsvis, s& kommer
anda Lansstyrelsen med detaljsynpunkter i sena skeden”

Lagen ar okej idag — men inte praktiken. Man ateranvander handlingar for
daligt. Man kan ha samma MKB i utredningen till senare skeden. Samma MKB
i vattenplan som i Dp.”

”MKB-kraven traffar alldeles for manga objekt. Varje busshallplats kréver en
MKB.”

’Det ar svart for Lansstyrelse att komma at ratt information i en MKB eftersom
den kontrolleras i allt for hog grad av den som vill exploatera. Den som bestal-
ler en MKB av konsulter (som det ofta ar som utfér dem) har aldrig som ut-
gangspunkt att skarpa problembeskrivningen utan snarare tona ned. Exploato-
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ren hoppas ibland pa att eventuella brister kan passera obemarkt, men det kan
lika garna pysa ut med fordrojning och legitimitetsproblem som f6ljd.”

Ja, de kan vara for detaljerade. MKB ar svara dokument for de anvands for sa
mycket. De maste vara utforliga och ha bilder for att kommunicera med all-
manhet. De blir valdigt tjocka och omfattar rubbet.”

”Att ha gjort en MKB som &ar godkénd av Lansstyrelsen ger en viss stadga i
projektet. Man kan resonera som att & ena sidan har det gjorts s& manga
MKB:er nu att det kravet skulle kunna strykas, men a andra sidan ar det bra att
nagon extern kvalitetssakrar arbetet. Och likaval som Vagverk och Banverk har
blivit battre pa att ta fram MKB sa har lansstyrelsen blivit battre pa att bedéma
dem nu, det &r en ganska effektiv process.”

] grunden &r en MKB negativ eftersom den beskriver risker inom olika sakom-
raden. Men det som inte vags in d& ar de positiva effekter pd andra omraden
som tillskapas. Det finns en tendens att man soker ett ”’perfekt” alternativ, men
det finns inte.”

”’Det skulle vara mer konstruktivt om Lansstyrelsen i sitt godkéannande av MKB
kunde ge villkor ocksa (t.ex. skyddsatgarder och forsiktighetsmatt).”

3.1.7 Regeringens tillatlighetsprévning

En hypotes rorde Regeringens tillatlighetsprévning:
= ”Qvertolkning” av tillatlighetsprovning enligt 17 Kap miljobalken.

De flesta intervjuade svarar att detta &r en effektivitetsforlust, men hanvisar till
olika orsaker. Vissa sager att den blir battre och battre, mer ”slimmad”, andra
tycker att den ar otydlig. Med otydlig avses héar olika saker for de intervjuade.
En synpunkt som framfors ar att grunden for prévningen inte bottnar i miljopa-
verkan, utan tar sin utgdngspunkt bl.a. i hur 1&ng och bred en vag ar*’. En annan
ar att den ar for detaljerad jamfort med sina foregangare (innan miljcbalken
tradde ikraft) och ytterligare en annan synpunkt &r att det ar otydligt att politiker
och inte jurister gor tillatlighetsbeddémning. Ett par personer tycker inte att tillat-
lighetsprovningen &r grund for effektivitesforlust.

Tillatlighetsprévningen borde kunna géras mindre detaljerad. Tillatlighets-
prévningen borde man villkora och satta ramar men inte ge detaljerade teknis-
ka Iosningar.”

57 Se mer detaljerat i kap 2
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3.1.8  Overklagningar

Overklagningar brukar ofta nzmnas som en orsak till férsenade projekt. Tva

hypoteser hade formulerats:
= Overklaganden som skjuter in sig pa "fel saker” d.v.s. formaliteter istallet
for sakfragan

= Miljoorganisationernas sarstallning vid dverklagande.

Nagra av de intervjuade sager att den 6vre hypotesen stammer. Invandningarna
ar dock lika manga. Dels konstateras att 6verklagningsratten ar grundlaggande i
svensk demokrati, dels att det &r internationella dverenskommelser (t.ex. Ar-
huskonventionen) som skulle behéva andras for att forandra den. Aven hér fors
det fram att om det fanns nog med resurser hos de organisationer som handlag-
ger 6verklagningsarenden, sa skulle de inte behdva skapa langa fordrgjningar.
Vissa instanser verkar ha en ineffektiv prioritering av handlaggningen av éver-
klagande arendena. En avgorande fraga verkar vara vad som ska fa éverklagas i
vilket skede, ju senare i processen desto mer irritation vacker dverklagandet.

Saxat fran intervjuerna:

Vi far s& mycket dverklaganden. Det ar mer regel an undantag att fa 6verkla-
ganden — man lagger till den tiden i berékningen av tidplanen. Sallan far éver-
klagningarna effekt/genomslag — paverkar valdigt lite. Man borde utveckla
samradsprocessen.”

”Inte andamalsenligt att begransa overklagningsmojligheter i effektiviserings-
syfte. Om man inte far dverklaga sd bryter man mot internationella 6verens-
kommelser. Det forlorar legitimitet och pa sikt i effektivitet.”

Att 6verklaga i sena skeden ar mycket kostsamt. Men samtidigt finns det exem-
pel pa nar resultatet av ett overklagande gjort forslaget battre. T.ex. Norra lan-
ken.”

”For langsam handlaggning av overklaganden (pa Naringsdepartementet, i
Regeringsratt och Miljodomstol), pa grund av resursbrist/andra arenden priori-
teras. Om handlaggarna kan sina saker sa gar 6verklagningar att handlagga
valdigt fort. Miljodverdomstolen &r snabb men det géller inte for Lansstyrelsen
och Regeringskansli.”

”Jag vet att manga ar sura pa oéverklagandena, men jag tycker inte man ska
gora s& mycket at dessa. Dessutom innebar Sveriges internationella forpliktel-
ser att vi skall erkanna betydelsen av allméanhetens medverkan. Det forekommer
faktiskt regelbundet att aven synpunkter fran allmanheten eller befarade sadana
far sokanden att skarpa till sig och fordjupa sina resonemang eller vélja andra
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I6sningar. Om handlaggarna pa myndigheter och domstolar kan sina saker sa
gar det att handlagga éverklaganden valdigt fort.”

’Miljoorganisationerna har visat mognad och omddme. Deras medverkan &r
inte sallan av betydelse fran miljosynpunkt. Min erfarenhet av deras medverkan
ar pa det hela taget god. Varken de eller deras representanter ar rattshaveris-
ter.”

3.1.9 Klumpig praxis

Lagens process kraver i manga fall inte samma detaljering som i praktiken arbe-
tas fram. Manga vittnar om detaljerade dokument som kravs av nasta instans
(t.ex. lansstyrelse och departement) innan beslut kan fattas/yttrande avges. Mot-
svarande fenomen finns ocksa hos tjansteman som foretrader ett visst sakomra-
de eller foretrader projektet som har oférmaga att se dvrigas synvinkel och be-
gar darmed orimligt detaljerade underlag alternativt inte har formagan att forbe-
hallslost diskutera projektets grundformulering.

Citat fran intervjuerna:

Det finns exempel pa dverprojektering och éverutredning. Sakert med tydliga
motiv just da som att tillfredstalla ndgot visst 6nskemal eller lansstyrelsen kra-
ver mer etc. Att man ’sjalvmant” jobbar for mycket ar en kélla till ineffektivitet
som inte lagen kan hantera. Andra sidan av samma sak ar att det finns kravstal-
lare som kraver for mycket. T.ex. en Lansstyrelsehandlaggare av MKB som
kraver ett fotomontage for att forsta hur det ska fungera. Eller att kréava kom-
pletterande underlag — t.ex. trafikprognoser - i tillatlighetsprévningar.”

Processen ar bra, om den anvands pa det satt lagen var tankt. Det ar en tjanst
for demokratin att processen tillater alla att komma till tals. Respekt och legiti-
mitet i beslutet. Det ar valdigt vanligt i beslutsunderlag att de ar vinklade och
argumenterande istallet for problematiserande.”

Dessvarre har man ofta redan en tydlig bild av vad man vill &stadkomma istal-
let for att utga fran planeringsprocessens steg. Att ha farre skeden &r inte lamp-
ligt — i alla fall inte om det ar stora komplexa projekt. Forbehallslost i borjan
och sen trattar man ner. Som det ska ga till i teorin.Trafikverken ar s& fokuse-
rade pa infrastrukturens utbyggnad oavsett om det ar ett bra eller ett mindre
bra projekt.”

”Det har hant (t.ex. i forbifart Stockholm) att Vagverket har utrett en delfraga
ur sitt perspektiv och Banverket ur sitt — med tva resultat som inte nagot opti-
merar for helhetslosningen. Det kan behdvas ett mer gemensamt infrastruktur-
verk som inte har ’sin” trafik som framsta uppgift.”
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Speciellt i de stora langa svara projekten sa forandras forutsattningar hela
tiden. Provningarna blir for detaljerade for tidigt”

3.1.10 Den politiska processen

Det finns en politisk process, dar tilldelningen av medel och makten 6ver mar-
ken ingar som ingredienser. Denna process upplevs emellanat som bromsande
av de intervjuade.

Citat ur intervjuerna:

”Kommunal politik kan vara lite oberdknelig, ger nya forutsattningar under
gang och fordrojer beslut genom bordlaggning. Kanske kan man hitta battre
arbetsformer, lata politikerna vara mer delaktiga genom en kontinuerlig icke-
formaliserad dialog.”

Det sker emellanat en 6msesidig "kidnappning™ av varandra i politiska for-
handlingar bakom lykta dorrar som skapar en sitution dar ingen vagar andra
sitt beslut.”

’Den tredelade processen i planeringen svarar pa olika fragor: Om — var —
hur. Men det ar svarkommunicerat bade mot allmanheten och emellanat for
politiker.”

’Riksdagen satter upp planeringsramarna och regeringen faststéller trafikver-
kens langsiktsplaner. Prislappar och uppskattad nytta ingar i besluten. De ’rik-
tiga™ pengarna kommer i form av arliga anslag som véldigt sallan nar upp till
planeringsramen. Effekten blir att man genast uppfattar projekt utan anslag
som forsenade. Det vill sdga det kan upplevas som att projekten drar ut pa ti-
den, men i sjalva verket har de inte startat pa grund av prioriteringar av medel
pa andra projekt. En slags upplevd ineffektivitet.”

”Det ar olika fundament for beslutsprocessen. Kommunpolitiker som ar vana
vid PBL forstar inte juridiken i Miljobalken. Politikerna ar for beslutsivriga, de
vill s& garna ha t.ex. vagen. De har bristande forstaelse och respekt for proces-
sen. Det ar mycket kénslor med. Ett exempel ar ’Forbifarten: lokala politiker
vill bygga vagen. Man har enats om Lov0alternativet, man &ar kanslomassigt
uppbunden och har svart att fora ett resonemang om for och nackdelar. Lokala
och regionala politiker accepterar inte att det ar en sokprocess. Tjansteméan har
bristande forstaelse for den politiska processen och lagarnas planeringsprocess
kér parallella spar. Politiska férhandlingar och taktiska 6vervaganden i en slu-
ten process. Inom politiken finns bristande respekt mellan lokalt, regionalt och
nationellt ansvar och mandat. Det ar latt att sdga ’vi ska ha en god bebyggd
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milj6 men svart att ha en gemensambild om genomférandet. Varje aktor sitter
fast i det uppdrag organisationen har. Véaglagen ar inriktad pa ”’nu ska vi géra
vagar” och miljbalken pa ’nu ska vi skydda miljon™.”

Politiker och medier lever pa en marknad med stora svangningar — som far
effekt pa deras agerande, medan tjanstemannen ska sta pa lag och férordning —
man pratar forbi varandra, men ar beroende av varandra.”

”Om politiken ar Gverens sa ar det otroligt mycket lattare. Det gar mycket pre-
stige i politikernas stallningstagande. Gransoverskridande overenskommelse
vore bra. Miljardinvesteringar, stora komplicerade projekt tar lang tid och un-
der tiden kan det handa saker (sarskilt pa den politiska arenan) som ger nya
forutsattningar. Politiken lite oberdknelig, ger nya forutsattningar, bordlagger
etc.”

”Nar det galler Citybanan har det varit beslutsvanda med finansieringen.
Landstinget, Stockholms stad, staten genom Banverket. Kostnaderna har okat —
och det ar Staten/Banverket som ska betala. Gamla Iosningar har tagits upp —
men dar hade man en val genomarbetad forstudie att falla tillbaka pa. | och
med att man hade en bra forstudie var det lattare for politikerna (Regeringen)
att ta beslut.”

”’Planeringen ar en tredelad process dar om, var och hur diskuteras i olika ske-
den. Det &r ibland svart att kommunicera vad det &r allménhet kan ha synpunk-
ter pa och politiker besluta om.”

3.2 Problembild utifran tidigare utredningar

PBL-kommittén och Miljébalkskommittén har tidigare uppmarksammat beho-
vet av en effektivare process. Deras och andras iakttagelser redogdrs fér nedan
som en kompletterande bild av problembeskrivningen.

3.21 Problembild PBL-kommittén

PBL-kommittén har tecknat en problembild och féreslagit en rad forandringar
av PBL mot bakgrund av sitt uppdrag. Uppdraget att géra en éversyn hade tre
mal: (1) starka plan- och bygglagstiftningens roll som ett instrument for hallbar
utveckling, (2) utveckla plan- och bygglagstiftningen sa att den, mot bakgrund
av de senaste arens samhallsforandringar, far en utformning som skapar battre
forutsattningar for en god miljo, byggande av bostader, etablering av handel och
ovrigt ndringsliv liksom for annat samhé&llsbyggande samt, (3) utveckla plan-
och bygglagstiftningen sa att den battre tillgodoser kraven pa en effektiv be-
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slutsprocess samtidigt som kraven pa rattssakerhet och medborgerligt inflytande
kan sékerstallas och utvecklas.®®

Har nedan redovisas de av PBL-kommitténs forslag till foérandringar
som beror planering av trafikinfrastrukturprojekt.

3.2.1.1 Forslag for en effektivare planeringsprocess enligt PBL

Kritiken mot det gallande systemet har tva utgangspunkter som kan vara svara
att forena; & ena sidan att angelagna intressen inte tillgodoses och att ratten till
inflytande inte garanteras och & andra sidan att systemet ar krangligt och att an-
gelagna atgarder forsenas.> PBL-kommittén konstaterar ocksa att det inte finns
en enskild faktor som &r avgorande for effektiviteten utan att det ar ett samspel
mellan olika faktorer. Av de forslag som framforts till kommittén har de avvisat
tva; inforandet av tidsfrister for handlaggningen bor inte genomgdras och inte
heller inférandet av dverklagandeavgifter.®

Insyn och inflytande &r grundldggande for berdrda enskilda och andra
medborgare. PBL-kommittén har funnit att det finns anledning att nyansera be-
stammelserna om samrad sa att de kan anpassas efter planeringssituationen och
ocksa ske exempelvis temavis i syfte att korta handlaggningstiderna.

Aktiv dialog och tydlighet ar viktigt for att fa acceptans for de efterfol-
jande besluten. Ett led i att tydliggora processen &r att samma fraga inte ska be-
handlas flera ganger. Det innebar bl.a. att en 6versiktsplan som fordjupats avse-
ende en del av en kommun, exempelvis en tatort, ska kunna ersétta ett program
under forutsattningen att 6versiktsplanen ar aktuell. P& sa satt har man minskat
antalet handlaggningsmoment i processen utan att for den skull férsamra for de
enskilda. Genom att minska antalet moment och darmed ocksa tidsatgangen kan
man ocksa minska kostnaderna for processerna.

En ny och kortare instanskedja for PBL-&renden. Kedjan blir med den
I6sning som kommittén foreslar lika lang som for de planarenden som i dag
Overprdvas av regeringen om man raknar med Regeringsrattens rattsprovning.
Ocksa sjalva koncentrationen till ett fatal domstolar skapar goda forutséttningar
for en rationell och effektiv hantering.

Aven forslagen till fortydliganden nér det géller kretsen som har rétt att
Overklaga beslut och fortydligandena avseende dverprovningens omfattning kan
antas leda till att effektiviteten 6kar ocksa i samband med 6verprévningen.®

%8 Far jag lov 5.145
5 Far jag lov 5.816
% Far jag lov 5.817
81 »Far jag lov?” s. 195
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3.2.1.2 Forslag gallande handlaggningstider m.m. &

PBL reglerar tid for utstallning, lansstyrelsens tid for beslut om prévning, tid for
anstand for avgérande om bygglov samt i vissa situationer tid for byggnads-
namnden att svara pa en bygganmélan. Det ar saledes inte tidsfrister i PBL som
orsakar langa handlaggningstider av planéarenden.

De forslag till forkortning av handlaggningstiderna som PBL-kommittén bedo-
mer aktuella &r:
= Tidsplanering i projektplaneringen istallet for tidsfrister i lagen

= Beslut om att anta en detaljplan, ett beslut om bygglov och de flesta andra
beslut enligt PBL innebar myndighetsutévning gentemot enskilda. Ratten
att utan kostnad fa till stand 6verprévningar i hogre instans eller domstolar
anses av manga i Sverige vara en grundlaggande rattighet. PBL-kommittén
konstaterar att en avgift skulle kunna fa en avhallande effekt, men fragan ar
vilka som skulle avhallas. Obefogade éverklaganden (ibland kallade okyn-
nesoverklaganden) ar 6nskvarda att stoppa, men det konstateras®® att det
inte i lagtext gar att definiera vilka som tillh6r den kategorin.

= Forbattrade kunskaper (specialisering och delegering) kan minska antalet
kommunala beslut med formella brister och darmed ocksa risken for langa
handlaggningstider pa grund av &terforvisning i sddana arenden.®

Kritiken mot géllande system &r & ena sidan att angelagna intressen inte tillgo-
doses och att ratten till inflytande inte garanteras och & andra sidan att systemet
ar krdngligt och att angeldgna atgarder forsenas.

Kommunerna ansvarar for avvagningar mellan allménna och enskilda
intressen, processen fram till beslut ska sékra att beslutsunderlaget ar tillrack-
ligt. Dialogen med medborgarna behdver utvecklas, men for det kravs inga lag-
andringar. Ratten att komma till tals i 6versikts- och detaljplan foreslas inte and-
ras, daremot ratten att komma till tals infor beslut om bygglov foreslas skarpas
och att berérda underrattas i storre utstrackning.

De andringar, nedan, som foreslas har sin utgangspunkt i att halla fast
vid malséttningen att tyngdpunkten i processen nar det galler bl.a. férankring
med berérda och majligheterna for dessa att tidigt paverka beslutsunderlaget
och besluten ska ligga tidigt i processen (d.v.s. infor beslutsfattande). Utgangs-
punkten ar dven att se restriktivt pa kretsen av dem som ska kunna 6verklaga for
att kunna uppna det 6vergripande malet om effektivisering av beslutsprocessen.

Nar det galler ratten att 6verklaga foreslas darfor foljande andringar:
= Skdrpa lagstiftningen nar det géller att delge berdrda beslut om bygglov, i
syfte att mojliggora att bygglovbesluten vinner laga kraft.

82 »E8r jag lov?” s. 826ff

5% For detaljer se 5.849 i "Far jag lov?”
® »E8r jag lov?” s. 825

8 »Far jag lov?” s. 815ff
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= Tydliggora i lagtexten att ratten att Overklaga &r kopplat till om beslutet an-
gar den som Gverklagar samt ska ha gatt honom/henne emot.

= Skapa mojligheter att 6verklaga vissa beslut for myndigheter som har i
uppgift att forvalta statlig egendom. (Vilket i sin tur medfor att bestammel-
sen om Luftfartsverkets och forsvarsmaktens rétt att Overklaga i 13 kap. 7§
PBL slopas)

= Ange i lagtexten att kommun, kommunalférbund och regionplaneorgan har
ratt att Overklaga en annan kommuns beslut om detaljplaner rérande mel-
lankommunala fragor.

= Ge vissa miljoorganisationer mgjlighet att Overklaga detaljplan for sarskilt
angivna atgarder vars genomférande kan antas medféra en betydande mil-
jopaverkan.

= Behall ratten att 6verklaga for den som yttrat sig skriftligt fore beslut om
antagande och darmed kan anses berord.

Kraven pa en effektiv beslutsprocess foranleder en Gversyn av den statliga
dverprévning. PBL-kommitténs bedomning &r att rattslaget behover fortydligas
nar det géller vad som kan dverprévas och vad som faller inom det kommunala
handlingsutrymmet.

Dagens provningssystem nar det galler PBL-darenden &r splittrat genom
att regeringen oOverprovar vissa arenden och allménna forvaltningsdomstolar
andra. PBL-kommittén anser att det &r lampligt att i framtiden korta instansked-
jan, gora systemet mer enhetligt och ldgga grunden foér en forbattrad samord-
ning nar det géller hanteringen av vissa drenden enligt PBL och miljobalken.
Det forslag som fors fram i slutbetankandet ar det sa kallade miljodomstolsal-
ternativet med foljande prévningskedja: kommun - lansstyrelse — miljédomstol
— miljéoverdomstol. Motiven till en kortare instanskedja ar att avlasta regering-
en Overprévningsarenden och att koncentrera handlaggningen for att pa sa vis
oka bade kvalitet och effektivitet.

3.2.1.3 Strategier fér en battre samordning mellan PBL och andra lagar

Battre samordning mellan PBL och miljobalken har diskuterats men PBL-
kommitténs uppdrag har inte inrymt langtgaende samordningsatgarder mellan
PBL och annan lagstiftning. Dock har vissa forandringar foreslagits. Kommittén
har framforallt stravat efter en béttre samordning mellan PBL och miljébalken
for att undvika onddig dubbelprévning och minska risken for att vissa viktiga
fragor inte provas alls. Kommittén har inriktat arbetet mot att forbattra plane-
ringsformerna generellt, och ge Byggnadsndmnden ett 6kat ansvar for vissa mil-
jobalksfragor.

Avseende anlaggningar som kraver saval bygglov som tillstand eller
dispens enligt 7 kap. miljobalken anser PBL-kommittén att byggnadsndmnden
bor ges ett tydligare ansvar for att omradesskydd enligt miljobalken beaktas, det
bor stallas uttryckliga krav pa hansyn vid bygglovprévningen i naturreservat,

ﬁlws P 46 Analys & Strategi



kulturreservat, naturminnen och biotopskyddsomraden och handldggningen av
atgarder inom omraden med strandskydd bér samordnas.

PBL-kommitténs redogjorde for tre strategier till samordning av de aktuella lag-
stiftningarna: samordnings-, renodlings- eller den minimala strategin.®

Samordningsstrategin bygger pa att lagarna liknar varandra och att
forandringar syftar till att utveckla den gemensamma basen av regler. Kommu-
ner och trafikverk far enas om vilken slags planering som ska anvéandas i ett
visst fall, s.k. valbart planinstitut. Forenklingen bestar i ett minskat antal sam-
rads- och planeringsprocesser, dessutom skulle en helhetssyn och en samlad
beddmning frdmjas genom det bredare perspektiv som finns i PBL, kompletterat
med de speciella fragor som vacks av respektive trafikslag.

Renodlingsstrategin bygger istallet pa de olikheter som finns och att
andringar ska fortydliga hur lagarna kompletterar varandra. En variant ar att
trafikbesluten endast blir genomférandeinriktade och att miljoprévningen ersét-
ter sektorsbesluten. Forenklingen bestar i att dubbleringar tas bort och det ges
dessutom majlighet till fordjupad kunskap om specialfragor i respektive prov-
ning.

Den minimala strategin bygger pa en kombination av de ovanstaende
utan att ga sa langt som de foreslar. Systemet skulle vara kvar som idag men
forenklingar astadkommas genom att ta bort vissa krav eller genom hanvisning-
ar som medger utbytbara funktioner eller anvisar viss funktion t.ex: ta bort krav
pa lov enligt PBL eller miljobalksprovningar; att i trafiksektorn inféra den be-
gransning av klagoratten som finns i PBL, d.v.s. till aktérer som yttrat sig skrift-
ligen under utstéllning; skapa hanvisningar till t.ex. samrad och utstallning som
uppfyller krav i en annan lag; anvand samma MKB-dokument i fler procedurer.
Oavsett val av strategi maste de grundlaggande olikheterna mellan sektorsover-
gripande planer och miljoprévning beaktas, framst vad géller osékerheterna vid
genomfdrandet och urvalet av sakfragor. Olikheterna foljer av de skillnader som
finns i lagarna, huvudsakligen mellan miljébalken och trafiklagarna a ena sidan
och PBL & andra sidan, saval nar det géller procedurer och aktérer som materi-
ella krav. De fragestallningar som PBL-kommittén pekar ut for vidare analys
infor samordning och renodling &r: materiella h&dnsyns- och stoppregler (urval
av sakfragor, reglernas funktion och kravniva), allmanna och enskilda intressen
som ska beaktas (urval och tyngd), typ av beslutsorgan (mandat, typ av ansvar,
kompetens), samradskretsar, aktorers ansvar och mandat, beslutsunderlag (bl.a.
MKB for projekt respektive for plan), beslutens formkrav, beslutens status och
funktion.

Alla tre strategier kraver saval politiska som juridiska analyser, skriver
PBL-kommittén, och vidare att problematiken &r sa komplex att ett vidare arbe-
te behover ske i sérskild ordning, d.v.s. som ett sérskilt utredningsuppdrag.
Kommitténs arbete har inriktat sig pa PBL:s planssystem och pa att féresla for-

8 »Ear jag lov?” 5.806f
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andringar som kan innebara forstarkningar av planinstrumentens roller i sek-
torsplaneringen.

De forslag som kommittén lyfter fram &r fyra®, har nedan kortfattat be-
skrivna.

Strava efter att ge mdéjlighet att valja planinstrument. Trafikverken
och kommunerna kan komma 6verens om vilken planeringsform som ar mest
lampad i det enskilda fallet. Detta géller sarskilt vag och jarnvédg, men &ven for
sjofart och luftfart kan det vara aktuellt. Den 6kade valfriheten bygger pa tanken
att det ska kunna ske ett véaxelspel mellan de olika planeringsformerna i en stra-
van att undvika dubblerad planering. Nar det géller att ge okad valbarhet sa &r
det framforallt en 6kad anvandning av PBL:s planeringsinstrument som &r in-
tressant. PBL kan erbjuda en vidgad planering utan allt for manga andringar i
regelverket.

Utnyttja oversiktsplanen som ett led i sektorsplaneringen. Over-
siktsplanen har potential som instrument for att bedoma tankbar lokalisering.
Oversiktsplanen ar ett instrument for konfliktlosning och kan, i de fall samarbe-
tet mellan aktérerna fungerar, ses som en form av éverenskommelse mellan stat
och kommun nér det galler onskvard utveckling. Att lata en dversiktsplan ligga
till grund for regeringens tillatlighetsprovning enligt 17 kap. miljobalken och att
starka Oversiktsplaneringens betydelse och inriktning genom att den i vissa fall
skulle kunna ersatta regeringsprovningen &r tva uppslag till forandringar som
framforts.

Lat lokaliseringsprovning ske genom detaljplan eller med stéd av
sektorslagstifningen i vissa fall. En oversiktlig vag- eller jarnvagsutredning,
alternativt en fordjupning av éversiktsplanen, skulle i ett nasta steg laggas till
grund for en efterfoljande bindande reglering antingen genom sektorsplaner el-
ler ocksa en detaljplan enligt PBL. Aven en reglering i arbets- eller jarnvéagsplan
kan vara tillracklig i de fall omgivningspaverkan &r begransad och genomféran-
defragorna relativt okomplicerade. Darmed skulle kravet pa detaljplan kunna
slopas. Alternativt lata detaljplanen behandla mer genomférandeinriktade fra-
gor. Aven i de fall bada planinstituten (detaljplan och sektorsplan) bedéms néd-
véandiga finns forenklingspotential i en battre samordning av processerna med
samrad, utstallning m.m.

Statliga myndigheter kan i vissa fall jamforas med saké&gare. Myn-
digheter som kan anses ha en sakagarstallning ska fa ratt att overklaga PBL-
beslut nar de &r berorda i egenskap av forvaltare. ®
Samordning med kulturminneslagen har inte analyserats av PBL-kommittén.

®7 Far jag lov s.809ff
%8 Mer om det i avsnitt 12.4.8. i "Far jag lov?”
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3.2.1.4 Svarigheter med 6kad anvandning av PBL

En genomgdende idé i forenklingsdiskussionerna fran PBL &r att PBL skulle
kunna béara mer av prévningarna ensam. Det finns emellertid nagra tveksamhe-
ter med detta.

Besluten under PBL bygger bara delvis pa miljobalkens hansynskrav,
namligen de om hushélining med mark och vatten® samt om miljékvalitets-
normer’. PBL-kommittén féreslog ingen &ndring av detta. Vare sig miljobal-
kens allménna hansynskrav’* eller specifika hansynskrav pé viss miljéfarlig
verksamhet, p& vattenverksamhet eller till natur’?, ska séledes inte (far inte) till-
lampas i PBL. Mot bakgrund av detta ar det tveksamt att - som forarbetena gor -
kalla detaljplan med efterfoljande lov for tillstandsprovning, underforstatt i den
mening som avses i miljobalken. Denna fraga har aktualiserats i forhallande till
EU, dar frdgan var om Sverige uppfyller kraven pa tillstdndprévning i MKB-
direktiven. Det gor vi bara om detaljplan med lov kallas for tillstand eller om
ytterligare projekt fors in under miljobalken. Men detta innebdér inte att plan-
laggning med lov faktiskt ar tillstand. Praxis ar strang i sin bedomning. Bade
HD och Miljooverdomstolen har flera fall om detta.

HD har t.ex. inte godtagit arbetsplan som tillstdnd”®. Men arbetsplan
och jarnvagsplan grundas pa hansynskrav i vaglagen respektive lagen om byg-
gande av jarnvag utan ocksa pa 2-4 kap, 5 kap 3 § och 16 kap 5 § miljobalken.
Och faststéllande av arbetsplan och jarnvéagsplan jamstalls uttryckligen i de la-
garna med meddelande av tillstand enligt miljobalken. Men det rackte inte for
att HD skulle godta dem som "tillstand”.

Miljodverdomstolen har i fallet om bensinstationen uttryckligen under-
kant en lokaliseringsprovning gjord i detaljplan’. Lansstyrelsen anvénde inte
12 kap PBL for att dverpréva planen med tanke pa hélsa och sékerhet, men Mil-
jooverdomstolen anvénde just den grunden for att neka tillstand till bensinsta-
tionen.

Arenden under miljobalken naggar dessutom plan- och byggreglerna i
kanten. | Varberg krdvs modern ventilation i gamla hus, av halsoskal, trots att
det kan antas leda till hojda krav pa byggnader, nagot som enligt forarbetena
inte skulle vara méjligt”®. Boende godtas inte i omraden sérskilt planlagda for

% MB 3-4 kap

" MB 5 kap

"L MB 2 kap

 T.ex. MB 9:6a, 9:7, 11:6, 11:7, 11:8, 12:6

73 Beslut i mal T2920/03

*MOD M801-00

> Foljdlagstiftningen till miljobalken tar upp foreteelsen. Boverket har skrivit om fallet
Varberg - MOD M2084-03 - i t.ex. sin tidskrift Planera, Bygga, Bo. Byggsektorn har
skrivit om detta och t.ex. Sollentunafallet i MOD M5331-02 i ménga olika samman-
hang.
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boende, utan tillsyn enligt miljobalken kraver ytterligare atgarder an hansyn till
boendemiljon. Det 6kande bruket av forhandlingsplanering i olika former okar
risken med detta. Ett exempel ar nér detaljplan dverklagas av verksamhetsut-
Ovare, som med ratta befarar att det planerade boendet kommer att leda till krav
pa t.ex. bullerdampande atgarder. Parterna enas om kostnadsansvaret for even-
tuella atgarder och da aterkallas arendet. Det kan leda till en lagakraftvunnen
detaljplan, som per definition ska anses uppfylla kraven i PBL, men som inte
kan nyttiggoras eftersom miljobalken ingriper.

Flera infrastrukturobjekt har haft besvérligheter i prévningen, trots att
det finns en regeringsprévning enligt 17 kap miljobalken. F6r Malmés tagtunnel
innebar uppdelningen i flera drenden ett rejalt omtag i processen, sedan Miljo-
éverdomstolen inte godtog sadan uppstyckning oaktat att det var fraga om fri-
villig miljéprévning” och miljédomstolens férslag till indelning. Just nu véntar
Stockholms tagtunnel genom city pa besked om det blir omtag, sedan Milj6-
Overdomstolen avvisat ansékan om vattenverksamhet med ungefar samma mo-
tiv’’. Det ska kunna géras en samlad beddémning av projektets verkningar, inte
av ansokans, kan man sammanfatta det hela. Sedan finns en lang rad fall dar
Regeringsratten har haft uppe fragan om inverkan pa Nationalstadsparken eller
miljokvalitetsnormer och ibland héavt beslut, ibland inte. Det ta pekar pa osaker-
heten i systemet nar domstolsbeslut - efter lang tid - upphéaver besluten pa for-
mella, inte ldmplighets, grunder

Detta vacker en lang rad fragor. Innebdrden av detaljplanelaggning -
kommunens och sektorernas - blir oklar. Det samma géller regeringens tillatlig-
hetsprovning; vad &r juridisk bevisprovning och politisk lamplighetsbeddm-
ning? Vare sig fysisk planering hos kommuner eller hos sektorer har sérskilt
stark funktion i det samlade beslutandet. Det kan aven ifragaséattas om den ur-
sprungliga funktionen hos planlaggningen enligt PBL som “samlat besked” fran
staten for att skapa planeringstrygghet, 6verhuvudtaget finns kvar. Huruvida det
beror pad kommuners tanjande av granser och/eller statens tafatthet i processerna
och/eller kopslaendet om miljofragor mellan parter ar kanske ointressant. Fak-
tum kvarstar dock; det ar inte sektorslagar eller PBL utan miljobalken som an-
vands for att 16sa konflikter och reglera omgivningen. Och 6ver detta ligger an-
svaret att mojliggéra en samlad bedémning av de direkta och indirekta verk-
ningarna, oavsett hur Sverige har valt att plocka ihop sin lagstiftning och hur
projektégaren véljer att stycka upp en prévningsprocess.

Dessa trender i tilldmpningen - att anvanda miljobalkens redskap fram-
for fysisk planering - maste rimligen beaktas vid bedomningen av vilken form
av forenkling som kan foreslas.

Aterkommande fraga i utredningarna - om PBL, miljobalken och ansvar
- har varit ”samordningen” mellan lagen x och y och z. Det &r helt olika per-

* MOD M487-04
" MOD M8597-06, dverklagat till HD, frdgan om prévningstillstand inte avgjord.
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spektiv pa problemformulering och problemlésning i olika beslutskulturer. Istal-
let for samordning &r snarare fragan vilka perspektiv som ytterst ska ha ansvar
for provning av samhéllsutvecklingsprojekt. Det ska inte bero av vilken lag som
rakar aktiveras forst eller sist i en domstol, utan pa Riksdagens uttryckliga 6ns-
kan om vad som ska rada. ®

3.2.2 Problembild Miljobalken

3.2.2.1 Parallella processer vid planeringen av infrastruktur

Det Svenska MKB-systemet knyter tillampningen av projekt-MKB till till-
standsprovning eller motsvarande beslut om verksamheter och atgarder. Detta
innebar att for i princip all prévning av tillstand enligt miljobalken eller vissa
anknutna lagar for att anléagga, driva eller andra sadana verksamheter och atgar-
der kravs att en MKB genomfors. Detta innebdr i sin tur att alla projekt som
fordrar en forhandsprovning av domstol eller forvaltningsmyndighet, ocksa kréa-
ver MKB™. Resultatet av detta &r att det ofta méste genomféras parallella
MKB-processer vid planeringen av infrastruktur som provas efter flera olika
regler. Vidare att det inte sker ndgon samverkan i processer som beror bade mil-
jobalken, sektorslag och plan- och bygglagen, vilket medfor dubbelarbete for
bade verksamhetsutévare, myndigheter och berérda®. Figur 4 ger en 6versiktlig
bild av hur olika planerings och tillstandsprocesser samverkar med varandra.

"8 peggy Lerman, 2007-10-22

”® Hedlund, A. & Kjellander, C. (2007). MKB — Introduktion till miljokonsekvensbe-
skrivning. Studentlitteratur.

8 En effektivare miljoprévning - Delbetdnkande fré&n Miljébalkskommittén, SOU
2003:124.
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Figur 4. Exempel pa hur olika planerings- och MKB-processer kan samverka med var-
andra

Lagstiftaren har alltsa valt ett dubbelt angreppssétt i Sverige, som inne-
bér att det bade ar ett gemensamt system (i miljébalken) och ett sektoriserat sy-
stem med integrering av MKB i respektive prévningslag och med mer eller
mindre starka kopplingar till det gemensamma systemet®!. Sektorslagens egna
regler om procedur, materiella prévningsgrunder etc. praglar givetvis dven
MKB och det finns dessutom sarregler for MKB med uttryckliga avvikelser fran
de gemensamma kraven. Det gor det svart att halla ihop praxis, vilket forstarks
av bristen pa oversikt i och med den stora mangden MKB arligen. For prakti-
kern dr utmaningen att rent faktiskt halla reda pa det omfattande regelsystemet,
standigt i forandring. Det ger risk for fokus pa formalia snarare an konsekven-
sanalysen®. Internationellt valjs vanligen ett sektorssystem, dar MKB regleras
separat och skréddarsys for envar provningslag genom att integreras i denna,
eller ett for alla gemensamt och separat MKB-forfarande, antingen i form av ett
miljésamrad eller som en fysisk planering®.

8 Emmelin, L. & Lerman, P. (2004). Miljéregler — hinder for utveckling och god milj6?
s 8. Karlskrona

% Ibid.s. 8

% Ibid. s. 8
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Det dubbla systemet har enligt Emmelin och Lerman®® fér- och nackde-
lar. Det ger en slags dubbelkommando, dar & ena sidan miljobalken bestammer
men &nda inte fullt ut, som innebar en osakerhet om vad som egentligen géller
formellt och som kan motverka effektiva procedurer. Men det gor det ocksa
mojligt att skraddarsy MKB for just det slags beslut som ar aktuellt, sa att red-
skapet verkligen kan fungera val. Tillampningen kan annu inte ge tydligt stod
for att saga om det ar samlat bra eller daligt med dubbelkommando.

3.2.2.2 Avsaknad av screening-process

En annan av de karaktaristiska egenskaperna i det Svenska MKB-systemet ar att
miljokonsekvensbeskrivning kravs vid nastan all tillstandsprévning vilket inne-
bar ett stort antal MKB jamfort med vara grannlander. EU Kommissionen har
gjort en sammanstélining av uppgifter om antalet miljokonsekvensbeskrivningar
per ar i medlemsstaterna (Figur 5). Tabellen visar att Sverige tillsammans med
Frankrike toppar statistiken for genomférandet av flest antal miljékonsekvens-
beskrivningar per &r.*

| den internationella praxisen rérande MKB finns det en grundlaggande
funktion kallad screening (behovsbeddémning) som innebar att verksamheter
utan betydande péaverkan inte ska ha en formaliserad MKB. Screening har olika
funktion i olika lander, de tva vanligaste ar dels sallning och dels sortering.
Sorteringsfunktionen finns i Sverige genom uppdelning av MKB i stora och
sma projekt. Sallningen daremot saknas. Avsaknaden av den sallande behovs-
bedémningen gor MKB till ett obligatoriskt beslutsunderlag i (princip) alla till-
standsérenden enligt miljobalken och vissa sektorslagar, oavsett om det kan an-
tas bli sma eller stora konsekvenser. Det innebér att det svenska systemet kraver
oerhért manga fler MKB an vad som ar normalt, vilket kan utgora en risk for
bristande kvalitet nar resurser saknas®®. Att bara anvanda den ena av screening-
funktionerna, utan att forklara narmare hur tanken &r, har ocksa lett till oklarhe-
ter i tillampningen eftersom manga aktorer uppfattar det som att alla ar MKB i
den mening som EU-direktivet avser. Det har lett till "inflation” i kraven pa
MKB - dvs scopingen blir fel med for hoga krav pa for sma MKB. Detta har
Miljobalkskommitten uppmarksammat och &ndringen aug 2006 av 6:7 syftade
till att klargora detta med lydelsen om att MKB ska vara rimliga.

8 Emmelin, L. & Lerman, P. (2004). Miljéregler — hinder for utveckling och god miljo?
Karlskrona

8 Troligen kan ytterligare MKB l4ggas till Sveriges antal da statistiken sannolikt endast
omfattar MKB enligt MB kap 9-11.

8 Emmelin, L. & Lerman, P. (2004). Miljéregler — hinder for utveckling och god miljo?
Karlskrona
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Figur 5. Uppskattat antal miljokonsekvensbeskrivningar per ar (uppgifterna avser for-
hallandena efter 1999)%

Osterrike 10-20

Belgien — Bryssel 20

Belgien — Flandern Ingen uppgift

Belgien — Vallonien (bedéms ha Gkat sedan perioden fore 1999 da antalet var
63)

Danmark 100

Finland 25

Frankrike 6000-7000

Tyskland (bedéms ha kat sedan perioden fore 1999 da antalet var
1000)

Grekland 1600

Irland 178

Italien Ingen uppgift

Luxemburg 20

Nederlanderna 70

Portugal 92

Spanien Ingen uppgift

Sverige® 1600-1700

Storbritannien 500

3.2.2.3 MKB som beslutsunderlag

Det &r i forsta hand miljobalkens lokaliseringsregel och dvriga hdnsynskrav som
avgor om ett forordat alternativ kan godtas. Rimlig hansyn beror pa inverkan pa

8 Miljobalkskommittén konstaterar dock “att sifferuppgifterna for Sverige inte ar
kommenterade i rapporten. Det framgar exempelvis inte tydligt om de avser enbart
verksamheter med betydande miljopaverkan, eller om &ven verksamheter som  till-
standsprovas efter en “’liten MKB” ocksa ingar. Sadana oklarheter finns sékert ocksa i

uppgifterna frén de andra landerna”®’.

% |indblom, U. & Rodéhn, J., 2008. MKB-tillampningen i Sverige: Antalet MKB for

verksamheter och atgarder 2005 och 2006. SLU, Rapporter Institutionen for stad och
land 1/2008.
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manniskor och miljo men ocksa tekniskt maojliga losningar, kostnader och sam-
héllsbehov. Det innebér att det behdvs underlag om t.ex. ekologiska, kulturella,
sociala, tekniska savéal som ekonomiska aspekter for lamplighetsbedomningen.
En MKB ska nar det géller markanvandning ge underlag for en sadan samlad
beddmning, men kan inte ensamt tillrackligt belysa alla konsekvenser som ska
beaktas vid avvdgningen av vad som &r lampligast plats och utformning. Det
finns saledes manga beslutsunderlag vars slutsatser vags samman vid priorite-
ring av alternativ och vid prévningen av alternativets tillatlighet. | det svenska
beslutssystemet &r MKB pa sa satt ett av flera beslutsunderlag for bedémningen
av alternativ.

| andra lander kan godkannandet av MKB utgdra sjalva beslutet om ja
eller nej till verksamheten. Det kan beskrivas sa att MKB-godkannande &r en
forutsattning for att ga vidare i processen, en slags miljoveto, som sedan féljs av
formulering av villkor och andra forutsattningar for genomférande. Det finns
aven exempel pa lander med krav pa beskrivning av "basta miljoval”, ett alter-
nativ som beddomts ge samlat bast miljonytta, med avvagning dven mellan kon-
kurrerande miljointressen. Detta ar exempel pa system dar MKB ges mera makt
an vad som ér fallet i Sverige, dar MKB &r ett av flera underlag. | Sverige ar det
istallet formuleringen av hansynskraven som avgor vad som kan godtas.

En f6ljd av sektoriseringen av beslutsfattandet &r att MKB-dokumentet
anvands som beslutsunderlag av mycket olika slags beslutsfattare, dér inte alla
har en bakgrund som ger forstaelse for de skilda slag av vetenskaper som ska
tas upp i en MKB: upplevelsen av en kulturmiljo, luftféroreningars inverkan pa
hélsa, bullrets betydelse for karlsjukdomar, indirekt och langsiktig paverkan pa
biotoper etc. Det ar t.ex. miljodomstol, lansstyrelse, kommunfullmaktige och
ndmnder, SGU, bergmastare, Energimyndigheten och regeringen som ska be-
doma en MKB som beslutsunderlag; ibland naturvetare och jurister och ibland
politiker. Detta stéller inte bara stora krav pa MKB som beslutsdokument nar
det galler tydlighet, begriplighet och referenser, utan ocksa pa aktorerna i pro-
ceduren, sa att den fangar alla de fragor som olika beslutande behover i sina
bedémningar®.

3.2.2.4 Samrad och miljoorganisationers deltagande i miljoprocesser

Samrad ar den viktigaste mekanismen for kvalitetssakring av MKB i det svens-
ka beslutssystemet. Miljobalken, PBL och sektorslagarna stéller alla krav pa
samrad i samband med planeringsprocessen, dar MKB integrerats. Men det sker
ingen samverkan i processer som berdr bade miljébalken och plan- och byggla-
gen och sektorslagarna, vilket medfor dubbelarbete for bade verksamhetsutva-
re, myndigheter, organisationer och bertrda enskilda. Detta inneb&r med andra

8 Emmelin, L. & Lerman, P. (2004). Miljéregler — hinder for utveckling och god miljo?
Karlskrona
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ord att systemet staller hoga krav pa allméanhetens deltagande i planeringen.
Manga parallella prévningar av vad som av allmanheten uppfattas som ett och
samma projekt kan leda till att trovéardigheten for systemet minskar. Ett hypote-
tiskt exempel pa nagra av de studier och planer som skulle kunna tankas inga i
planeringen av en Ostlig férbindelse runt Stockholm redovisas i figur 6. Som
tabellen visar kommer projektet att krava ett flertal samrad med allmanheten. |
Miljobalkskommitténs utredning pekar flera verksamhetsutovare och lansstyrel-
ser pa att intresset fran allmanhetens sida ar begransat vid samraden. Detta be-
klagas, eftersom en aktiv medverkan fran allmanheten forbattrar forutsattning-
arna for en allsidig prévning och minskar risken for klagomal senare. MiljGor-
ganisationer, som den lokala naturskyddsféreningen, samt fiskevardsomradesfo-
reningar deltar relativt ofta i samrad®. Miljobalkskommittén pekar ocksa pé att
det ofta ar svart att avgransa kretsen av sarskilt berérda i den inledande sam-
radsprocessen for projektet. Det ar forvirrande for dem som berdrs av ett projekt
att vid sa manga tillfallen tillfragas om sina synpunkter. Nar provning ocksa
skall ske enligt nagon annan lagstiftning an miljobalken kan antalet samradsma-
ten med olika grupper bli mycket stort®".

% En effektivare miljoprovning - Delbetankande fran Miljébalkskommittén, SOU
2003:124.
1 SOU 2003:124.
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Figur 6. Ett exempel pa studier och planer med tillnérande MKB och samrad som kan
tankas behdva genomforas under planeringen av en Ostlig forbindelse runt Stockholm.

Skede / plan

Forstudie Véagverket
Véagutredning Végverket
Arbetsplan Véagverket

Minst en detaljplan i Nacka Nacka kommun
kommun

Fler &n tre DP i Stockholms  Stockholmsstad
Stad

Mojligen DP i Liding6 Stad  Lidingd Stad

Samrad om klassificeringen av
MKB (sortering) och inledande
avgransning (s.k. tidiga samrad)

Fortsatta (s.k. utokade) samrad
om avgransning och granskning
av forslag till MKB, utstallning
av MKB

Samrad om planforslag, utstall-
ning for granskning av plan med
MKB.

Samrad om program och beho-
vet av MKB samt i sa fall av-
gransning samt granskning av
MKB (utstéllning).

Samrad om program och beho-
vet av MKB samt i sa fall av-
gransning samt granskning av
MKB (utstéllning).

Samrad om program och beho-
vet av MKB samt i sa fall av-
gransning samt granskning av
MKB (utstéllning).

Beredningsremiss pa grundval
av vagutredning med MKB (se
ovan),  kompletteringsrundor,
eventuellt ytterligare remiss
med anledning av komplette-
ring.

Tidiga och eventuellt utdkade
samrdd for MKB, remiss av
ansdkan och MKB

Tidiga och eventuellt utdkade

samrad for MKB, remiss av
anstkan och MKB

Tillatlighetsprovning Regeringen
Vattenverksamhet Miljodomstolen
Miljofarlig verksamhet, Lansstyrelsen, kom-
t.ex. tunnelavlopp, upplag,
takter mun
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Genom miljobalken gavs miljoorganisationer rétt att ¢verklaga vissa avgoran-
den®. Verksamhetsutévarna gav uttryck fér oro infér den forandringen. Deras
farhagor om att miljéorganisationernas deltagande i miljoprocesser, framfér allt
i form av 6verklaganden, kan leda till langre handlaggningstider och fordyrade
projekt kvarstar fortfarande. Daremot finns det fa invandningar mot miljéorga-
nisationernas deltagande i samrad och vid prévningar i forsta instans.

Miljobalkskommittén pekar i sin utredning pa att miljéorganisationerna
har endast i ett fatal fall utnyttjat den vidgade ratten att dverklaga avgoranden.
Farhagorna om ett stort antal dverklaganden som fordréjer angelagna projekt
har inte besannats. Deras undersokning ger heller inte beldgg for att organisa-
tionerna skulle missbruka mojligheterna att delta i miljéarenden eller rétten att
overklaga avgoranden®. Miljébalkskommittén fann att miljéorganisationerna
kan spela en viktig roll vid miljéprovningar genom att forma prévningsmyndig-
heten och sdkanden att férdjupa sina resonemang och motivera sina stéllnings-
taganden tydligare samt att bidra med sakkunskap. De kan pa det sattet bidra till
att prévningen far den omfattning och inriktning som kravs for en fullgod mil-
jobedomning. De kan ocksa kanalisera synpunkter fran flera sakagare pa ett
koncentrerat och kunnigt satt™.

3.2.25 PBL och miljokvalitetsnormer

Miljobalkskommittén pekar i sin undersokning pa att kommuner och lansstyrel-
ser i landets storre stader har patalat att det finns problem med hur miljokvali-
tetsnormer skall sl& igenom i planprocesserna®. Det &r framfér allt den stora
osakerhet om vad som galler som upplevs som besvarlig. Att plan- och byggla-
gen innehaller tva nagot olika formulerade krav — miljokvalitetsnormerna skall
iakttas och planlaggning far inte medverka till att normerna Gvertrads — skapar
oklarhet. Betyder dessa uttryck olika saker och i vilka situationer skall plan-
laggning anses medfora att normerna Gvertrads? Hur langtgaende krav skall
stallas pa bebyggelse och dess utformning for att mota normerna? Hur skall oli-
ka typer av effekter som planer kan medfora beaktas?

En annan fraga galler hur osékerheter i beslutsunderlag skall hanteras
nar det galler miljokvalitetsnormer. Reglerna &r skarpa och ska sétta definitiva
stopp, nar det galler normer av gransvardeskaraktar. For normer av malsatt-
ningskaraktar torde osékerheterna inte vara lika avgérande. Kunskapen om hur
olika projekt paverkar normerna ar ofta ofullstandig. Sarskilt galler det for stora
projekt med lang projekterings- och byggtid dar manga faktorer spelar in och

% Miljobalken; miljokvalitetsnormer, miljdorganisationerna i miljéprocessen och avgif-
ter SOU 2005:59

% 30U 2005:59

* SOU 2005:59

% 30U 2005:59
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dar forhallandena saledes kan dndras pa manga punkter i forhallande vad som
galler i planeringssituationen. Dessutom ar det ofta svart att forutse hur ett pla-
nerat projekt kommer att paverka miljokvalitetsnormen. Planens innehall kan
ocksa vara sadant att konsekvenserna ar svarbedomda. Hur mycket trafik gene-
reras exempelvis av en viss anldaggning eller hur paverkas luftventilationen av
byggnaders utformning? *

I de storre staderna uppkommer ibland konflikter mellan olika typer av
normer eller gransvarden och mal. Det férekommer att bebyggelse som minskar
risken for buller dkar risken for att hdga partikelhalter skall uppkomma. Sa kan
ske t.ex. om man genom att bygga kontor mot hart trafikerade végar vill skapa
skdarmar som skyddar den bakomliggande miljon mot buller. Dessa byggnader
kan da minska ventilationen pa vagen vilket okar risken for hdga partikelhalter.
Kan man i sadana situationer inte tillata bebyggelse? Vad medfcr det i sa fall
for méjligheterna att dver huvud taget bygga i storstadsregionerna? ¥’

Det har framforts att férekomsten av miljokvalitetsnormer for t.ex. luft-
kvalitet kan medverka till att bebyggelsen blir mer utspridd &n vad man strévar
efter. Stravan i dag i t.ex. Stockholm é&r att underlatta byggande i lagen med god
kollektivtrafik just for att minska negativ paverkan pa luftkvaliteten. Fragan ar
om de nuvarande normerna motverkar en sadan ambition®.

Det ar inte heller klart om kravnivan ar olika skarp beroende pa om det
ror sig om en norm i form av ett gransvarde eller en mindre skarp norm, sa kal-
lad norm av malsattningskaraktar. Kravnivan i PBL ar alltjamt “iaktta” respek-
tive “inte far 6vertradas”. Mycket talar for att en norm som skall efterstréavas ger
storre handlingsfrihet &n en norm som &r formulerad som ett gréansvarde. Detta
stammer ocksa med uttalandena i Riksdagsberedningen. Fragan &r nar en norm,
som skall efterstravas, ar overtradd och hur mycket man maste strava efter nor-
men for att den skall vara iakttagen®.

En annan osékerhet galler vilken geografisk utbredning en eventuell
skyldighet att vidta atgéarder har. Behdver en kommun dar nagra 6verskridanden
av normer inte sker i sitt planarbete beakta normdvertrddanden i en annan
kommun? Hur I&ngt stracker sig kravet pa hansynstagande? Ar det fraga om att
beddéma vad konsekvenserna av olika handlingsalternativ kan bli eller krévs det
att en kommun i sitt planeringsarbete underlattar fér andra kommuner? *®

Eftersom manga fragor ar svara att besvara utifran den nuvarande lag-
stiftningen utan att rattsliga provningar har gjorts innebér det att stora osékerhe-
ter finns. Planering och planlaggning &r langsiktiga processer dar forutsattning-
arna behdver vara klara fran borjan. Om manga fragor maste prévas i domstolar

% SOU 2005:59
% 'SOU 2005:59
% SOU 2005:59
% SOU 2005:59
100 50U 2005:59
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kan planlaggningen bli valdigt langdragen och darmed dyr. Risken finns att an-
gelagna projekt inte blir av. Det finns ocksa en risk att sma och medelstora fore-
tag missgynnas eftersom manga projekt kan krava omfattande utredningar och
redovisning av I6sningar i detalj redan pa ett tidigt stadium; detta kan vara svart
for mindre entreprendrer att genomféra™®.

Det finns ocksa en oro for att krav kan komma att i efterhand riktas mot
olika aktdrer om bebyggelse tillats i lagen som kan visa sig vara olampliga sett
fran miljokvalitetsnormssynpunkt. Saledes har VVagverket uttryckt oro for att de
skall drabbas av krav pa atgarder mot trafiken om bebyggelse tillats nara hart
trafikerade vagar'®. Denna oro far anses valmotiverad mot bakgrund av myn-
digheters ingripanden med stdd av miljébalken i miljéer som godtagits i special-
lagstiftning som PBL och Véglagen (se vidare under rattsfall rubrik 3.5.4)

Det har ocksa framforts att bestimmelserna om normerna ar alltfor
trubbiga och eftersom de inte tillater avvagningar mellan olika intressen. Reg-
lerna i plan- och bygglagen ger till skillnad fran miljobalkens bestammelser inte
heller mojlighet till kompensation sa att t.ex. ett Gverskridande pa en plats kan
kompenseras av en forbattring pa en annan plats. Angaende detta har i och for
sig regeringen i forarbeten uttalat att det - trots att det saknas bestammelser - har
varit avsikten att detta s.k. forbattringsoverskott ska galla aven PBL. Mot bak-
grund av den strikta syn som rader i domstolarna torde detta uttalande dock vara
en svag grund for att betryggande kunna tillampa forbattringséverskott innan
det finns praxis som ger stod for det - eller lagandring.'®

3.2.3 Problembild Kulturminneslagen

PBL-kommittén har inte sett éver samordningen mellan PBL och Kulturmin-
neslagen. Annan problembild finns inte dokumenterad — intervjuerna har inte
tagit upp nagot problem.

3.3 Fortydligad problembild avseende
"dubbelprévningar”

Den sa kallade dubbelprévningen av infrastruktur avser har att flera myndighe-
ter behandlar samma typ av fraga. Dubbleringen innebar inte bara risk for olika
beddémningar, och de otydligheter i genomférandet som h&nger samman hér-
med, utan givetvis aven risk for okad tid, med de kostnadsokningar som hanger
samman med ar som gar. Dubbelprévningar har darfor uppmarksammats i en
lang rad statliga och andra utredningar under senare ar, t.ex. dversynerna av
miljobalken (MB) och plan- bygglagen (PBL). En 6versiktlig genomgang av
utredningarnas idéer om férandringar har gjorts tidigare i denna rapport.

101 SOU 2005:59
102 30U 2005:59
103 SOU 2005:59
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Uppdraget ar avgransat till effektivisering av fysisk planering - huvudsakligen
sektorsplanering vég och jarnvag samt kommunal planering enligt PBL. En hel
del av dubbelprévningarna ligger emellertid utanfor det som &r fysisk planering.
Héar avgransas exemplifieringen av dubbelprévningar till tre element i beslutan-
det - lokalisering, utformning och utférande. Darmed lamnas t.ex. fragor om
finansiering, erséttningar, avtal, ansvarsfordelning. Nedan foljer ett axplock ut-
ifran de praktiskt vanligaste atgarderna for att visa de vanligaste sorterna av
Overlapp.

Fragan om krav pa MKB tas inte upp nedan, men det kan konstateras
att kravet upprepas till i princip varje beslutsprocess, utan nagon formell moj-
lighet att hoppa 6ver MKB-processen. Ett av de vérsta exemplen ar Botniaba-
nan, dar man forst befarade att det skulle bli fraga om 1500 MKB-arenden, men
nu verkar det som att det stannar vid “bara” nagra hundra. MKB kan forvisso
samordnas pa sa satt att samrad kan hallas gemensamt, om det passar i tiden,
och dokumentation kan i vart fall delvis vara gemensam. Men faktum kvarstar
att det blir mycket omtag och dubbleringar.

De samlade provningskraven ar i princip alltid beroende av tva variab-
ler - vad som ska goras och var det ska ske (ibland ocksa vem som gor det).
Samma atgard kan aktivera mycket skilda prévningar beroende pa var du gor
den. Om det inte finns nagra skyddade eller kénsliga intressen i omgivningarna
kan det racka med att bedoma atgarden i sig, dess resursatgang, stérningar etc.
Men om den genomfors vid Natura 2000, fornldamning, uppskattat landskap
(stadslandskap eller lands-landskap) kan bade kraven skarpas och flera prov-
ningar ga igang.

3.3.1 Tunnel - undermarksbyggande

Lokaliseringen - placeringen - av t.ex. en tunnel kan bedomas flera ganger. Det
kan vara en huvudfraga som t.ex. i regeringens tillatlighetsbeslut enligt miljo-
balken eller i planlaggningen for vag eller jarnvag'® (arbetsplan eller detalj-
plan, jarnvagsplan och detaljplan®®) eller i lovprévning®® enligt PBL, eller fra-
gan kan véckas indirekt genom miljobalkens provning av eller tillsyn éver verk-
samheter och atgarder klassificerade som vattenverksamhet (t.ex. bortledning

104 Jarnvagsanlaggning ar enligt Banlagen 1 kap 1 § fasta anldggningar som oundgéng-
ligen behodvs for anlaggningens drift och brukande, som t.ex. tunnel for spar, stationer
och utrymning.

105 Jarnvagsplan behovs for att siakra markatkomst. Detaljplan kan idag dock formellt
ersatta arbetsplan for gata (ej for vag).

106 Exempelvis foljande atgarder kraver bygglov: Spartunnel (8 kap 2 § 1 st 3 p), sta-
tionsdelar under mark, inklusive teknikhus, kan betraktas som bergrum eller byggnad
men ar bygglovpliktigt oavsett vilket (8 kap 2 § 1 st 3 p), vidare ar det gangtunnlar (8
kap 2 § 1 st 3 p), utrymningsvagar (8 kap 2 § 1 st 3 p). Sparen i sig behover inget bygg-
lov, inte heller elledningar och liknande anordningar.
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eller tillforsel av grundvatten eller byggande som sker delvis i ytvatten) eller
som miljofarlig verksamhet (t.ex. anméla hantering av avloppsvatten fran tun-
neln eller tillsyn 6ver byggbuller). Utférande som paverkar fornlamning kraver
prévning enligt kulturminneslagen.

Dessa bindande beslut kan forberedas genom obindande fysisk plane-
ring i form av sektorsutredningar (férstudie samt végutredning och jarnvagsut-
redning) samt tvarsektoriell kommunal 6versiktsplanering eller regionplanering
PBL.

Besluten har i och for sig olika huvudsyften och olika styrfunktioner
men i princip alla effekter av tunnelns anldggande och drift & bedémningsgrun-
der vid proévningen av tillatlighet i samtliga beslut. Det paverkar bedomningen
av saval lokalisering som utformning och villkor for utférandet. Det galler t.ex.
grundvattennivaernas inverkan pa omgivande intressen som andra tunnlar,
byggnader, anlédggningar och brunnar, det géller ljud, vibrationer och utslapp,
det géller transporter och masshantering.

Det ar dock mycket olika mojligheter att genom villkor styra effekterna,
dar miljobalkens beslut ger den bredaste utgangspunkten. Dessutom finns det ett
slags villkor for genomférandet som regleras mera direkt av miljobalken, t.ex.
chaufforers ratt att transportera avfall, hantering av kemikalier och liknande.

3.3.2 Upplag

Upplag som &r permanenta eller omfattande och sjalvstandiga fran verksamhet,
t.ex. vid arbetsplatser intill tunnlar, kraver bygglov*®’. Det géller dock inte matt-
liga forrad av byggnadsmaterial.

Upplag - éven tillfalliga - kan &ven vara klassificerat som miljofarlig
verksamhet och krdva anmalan vid ringa fororeningsrisk och i annat fall tills-
t&nd'®. Om upplag blir aktuellt i omrdde som &r fororenat - kanske inte helt
otrolig situation i tranga stader - kan fragan om saneringsansvar och anmalan av
&tgard som kan sprida féroreningen ocksé bli aktuell*®®.

Upplag i vattenomrade verkar praktiskt dumt, men for det fall det gors
sa kan det vara utfylinad som &r prévningspliktig vattenverksamhet.

Upplag som inte ar miljéfarlig verksamhet (eller vattenverksamhet) kan
behova samrad med lansstyrelsen pa grund av intréng i naturmiljon™*°. Det géll-
er aven grona ytor i staden. Bygglovs bedémning av inverkan pa stadsmiljon -
4ven det grona - godtas saledes inte som tillracklig prévning™*. Om det finns
skyddade resurser, natur eller kultur i omgivningarna kan aven sadana tillstand

"PBL8kap2§1st2p

1% SNII-kod 90.007-1 eller -2

1% MB 10 kap och férordningen om miljéfarlig verksamhet 28 §

OMB 12 kap 6 §

1 Se ndrmare i Naturvardsverkets handbok och allménna réd om detta samréds éver-
lappningar.
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eller dispenser komma ifraga - vattenskyddsomrade, Natura 2000, strander, kul-
turmiljéer etc.

Om det ar upplag for langre tid kan det aktivera detaljplanekravet**?.
Tillfallig markanvéandning som upplag ska finnas med i jarnvagsplanens och
arbetsplanens reglering av markanvandningen.

3.3.3 Byggnader och andra anlaggningar

Kulturminneslagen ar aktuell nar det géller tillstand att riva byggnadsminne och
hanteringen av (nu kanda eller okanda) fornlamningar. Kulturvarden kan ocksa
omfattas av omradesskydd genom miljobalken, sa atgarder kraver dispenser
eller tillstnd**2.

Bygglov kravs for t.ex. stationshall oavsett om det &r en fristaende
"byggnad” eller om den inryms i en annan byggnad (pa ytan). Ventilationsan-
laggningarnas m.m. “ytdelar” kan ocksa vara lovpliktiga om de ar av sadan ut-
formning och omfattning att de betraktas som “torn”'** eller kommer till stand i
en miljo som ar sa vardefull att lovplikten skarpts.

Anléggningarnas huvudsakliga lokalisering och utformning beddms
dock forst genom sektorns planering - arbetsplan och jarnvéagsplan - och aven
detaljplan kréavs om det t.ex. kan bedémas ge en betydande inverkan pa omgiv-
ningen eller sker i omréde med bebyggelsetryck**.

Om byggandet sker i fororenade omraden aktiveras reglerna om sprid-
ning av fororeningar som namndes ovan. Om det sker vid grona omraden kan
samradskravet aktualiseras. Om det sker i narheten av skyddade omraden - Na-
tura 2000, Nationalstadsparken eller andra riksintressen eller omradesskydd -
kan sarskilda prévningar komma i frdga. Om byggandet kraver arbeten i vatten-
omrade sa ar det dessutom vattenverksamhet.

3.4 Problembild ekonomisk planering

Ett antal problem har uppmérksammats kring den ekonomiska planeringspro-
cessen av transportinfrastruktur i sig sjalvt.

I underlaget till den transportpolitiska beslutet anges att uppfattning ar
att inriktningsplaneringen varit alltfor trég och tung och att det underlagsmate-
rial som utarbetades infor regeringens proposition inte fokuserat pa de politiskt
mest intressanta fragorna. Den utvérdering av planeringsprocessen som genom-
forts ger stod for denna uppfattning. Regeringen vill darfor hitta ett arbetssatt
for infrastrukturplaneringen dar man tar stdd av andra processer inom transport-
politiken, dels den arliga uppféljning av laget i forhallande till de transportpoli-

12pBL5kap 1§

13 MB 7 kap

1 pBL 8kap2§1st5p
" pBL5kap 1§

63

Analys & Strategi ﬁlws P



tiska malen som SIKA genomfor, dels det kontinuerliga strategiska planerings-
arbete som gors regionalt i samarbete mellan lan, trafikverk m.fl.

I underlaget till den transportpolitiska beslutet anges att uppfattning ar
att beslutsunderlaget for atgardsplaneringen aven fortsattningsvis utvecklas av-
seende att tydligt beskriver samhéllsekonomiska effekter samt effekter pa de
transportpolitiska malen. Nar det galler effekterna pa delmalet god miljo bor
beslutsunderlaget redovisa effekter pa de olika miljokvalitetsmalen. Det anses
ocksa angelaget att beslutsunderlaget mojliggor en systematisk jamforelse mel-
lan olika typer av atgarder.

Nér det galler problemen mellan den ekonomiska planeringen och den
fysiska planeringen sa ar det framst sa att det ofta kan uppfattas som tva paral-
lellt pAgaende processer vilket gor det svardverblickbart.

I den fysiska planeringen av transport- och infrastrukturatgarder skulle
ett samspel med den ekonomiska planeringen behdva goras for att tydliggora
kopplingen mellan dessa bagge planeringssystem.

3.5 Problembild — fler perspektiv

3.5.1 Styrning av markanvandning och milj6

- Lars Emmelin, BTH, Peggy Lerman, Lagtolken AB. Till Ansvarskommittén
2006

Det finns ett miljoparadigm som bygger pa kalkylerande rationalitet och ett pla-
neringsparadigm som bygger pa kommunikativ rationalitet. Bada paradigmen ar
legitima och nddvandiga vilket medfér behov av harmonisering och ansvarsfor-
delning, inte konkurrens. Med det forutsétter konfliktlosning och maktdelning
pé flera punkter.'*

Hallbar utveckling ar forenkling av ett problem i syfte att skapa konsen-
sus. Problemet med hallbar utveckling som konsesusskapande begrepp &r at det
ar sa mangtydigt att konsensus om hallbar utveckling inte innebar konsensus
vare sig om problemens karaktar eller om konkreta tgérder.*’

Né&r det géller demokratiaspekter i planeringen finns en inneboende
motsattning mellan dessa och effektivitet i meningen beslut som tas snabbt och
med liten resursatgang.™®

Oversiktsplaneringen har gatt i std, delvis p& grund av 6nskemal om
stora frihetsgrader, som star i direkt strid med den strategiska tanken att tydligt
visa kommunens intentioner fér markanvéandningen.**®

18 Styrning av markanvandning och miljé, Emmelin och Lerman. 2006 (SOU) s. 61
"7 1bid. s. 61

18 ibid 5.26

™ Ibid 5.29
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Den viktigaste funktionen hos en regional planering &r att skapa en samlad
overblick och samordning av alla de sektorer som med atgarder, program, stra-
tegier, restriktioner, subsidier 0.s.v. gér ansprak p& mark och miljo.*?°

Det svenska regelverket och inférda EU-direktiv dras med atminstone fyra pro-

blem?®?!:

= Minimalistiskt inforande — istallet for intentionalistiskt eller "aktivistiskt”

= Skillnader i strukturer dar direktiven ofta tar utgangspunkt i en regional
niva som saknas i Sverige (bindande regionplane niva) och svagare kom-
muner.

= Paradigmproblemet miljo-plan ar oklart, oidentifierat eller oavklarat.

= Inkompetens i Oversattningen, terminologisk/begreppslig oklarhet.

De revisioner som gors av lagar och organisationsstrukturer gors sektorsvis med
utgangspunkt i att "allt annat ar lika”. Styrningen av mark och miljo kanneteck-

nas darfor sammanfattningsvis av'?:

= Sektoriell fragmentering — dverblick saknas pa alla nivaer fran nationellt till
lokalt (i varierande grad)

= Inkonsistens mellan nivaer: nationellt — regionalt — lokalt.

= Malkonflikter doljs eller fornekas for att underlatta administration och be-
slutsfattande

= Regelverk och organisation behdver samspela men utreds och reformeras
separat.

3.5.2 En modern nationell storstadspolitik.

RTK Storstadspolitik 5:2003.

Den problembild som RTK lyfter fram i "En modern nationell storstadspolitik”
fran 2003 ar att storstadsproblematiken skiljer sig fran resten av landets nar det
géller planering av och investering i infrastruktur. I Stockholm 6verklagas nés-
tan hélften av alla detaljplaner och 70 procent av alla vdgarbetsplaner. Traditio-
nellt sker samrad kring detaljplaner i sena skeden da stora resurser lagts ned och
innehallet &r last. Miljobalken ar inte anpassad efter geografiska forhallanden.
Exempelvis kan tillampningen av miljokvalitetsnormer for luftkvalitet forsvara
kommunala planer om att bygga bostader aven i lagen med mycket god tillgang
till kollektivtrafik. Det papekas dessutom att infrastrukturplaneringen i Stock-
holmsregionen har lange bromsats av for lite statliga investeringsmedel i rela-
tion till sin andel av befolkningen.

120 1hid 5.30
121 |bid .63
122 1hid s63
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3.5.3 Missndjda medborgares sakerhetsventil?

Birgitta Henecke och Stefan Olander, avdelningen for byggnadsekonomi, Lunds
universitet, undersokte 2003 orsaken till Overklagande. ”Missnéjda medborga-
res sdkerhetsventil? - En studie av Overklagade detaljplaner” domineras av
Overklagade bostadsplaner. Vissa detaljplaner &r dock trafikrelaterade och ett
par slutsatser kan vaskas ur undersokningen av relevans for denna rapport.

Overklagningar pa formaliagrund dkar markant. Generellt sett baseras
ofta 6verklaganden pa en blandning av savél formella som sakliga grunder, lik-
som pa en blandning av saval allmanna som enskilda intressen som de klagande
anser star emot den antagna planen. | sa mycket halften av de studerade fallen
riktas kritiken mot den formella planeringsproceduren. Forskarnas slutsats ar att
det grundar sig i en misstro mot kommunens neutralitet i avvdgning och hand-
laggning och indirekt kritik visar sig i krav pa ytterligare konskevensheskriv-
ningar. De intressanta har ar att jamfort med en studie fran Boverket 1990 har
overklagningar pa formell grund okat fran det da noterade 5% till i forsknings-
undersokningens narmare 50%. Forskarna for fram hypotesen att kommunerna
har markant skilda forutsattningar i sin planering nu jamfort med 1990, dar ex-
ploatdren nu har mer att s&ga till om &n tidigare, vilket orsakar missngje och
misstro hos de sakagare som éverklagar.'?®

Den andra intressanta slutsatsen ar att manga planer med enkelt planfor-
farande dverklagas da processen inte varit 6ppen och tillganglig nog i ett tidigt
stadium. Den “mognadsprocess” som behdvs hos berérda har inte gt rum. Det
konstateras ocksa att for planer med normalt planférfarande, tidigt samrad och
oppen dialog, har inte 6verklagningarna blivit farre, utan fler men fran berérda
utan besvarsberattigande. | regel ar det enskilda sakégare som Overklagat, men
dar ett storre antal berdrda stallt sig bakom 6verklagan &r det planer for infra-
strukturprojekt.*?

Det finns dock fler hypoteser att féra fram. Exempelvis anser Stads-
byggnadskontoret i Stockholms stad att grunden till 6verklaganden inte har and-
rats pa grund av planeringens andrade forutsattningar utan att det snarare hand-
lar om en storre chans att lyckas fa gehor for sin synpunkter genom att 6verkla-
ga pé formell grund istéllet for att framfora sakskal. '%°

3.5.4  Problembild ur ett rattsfallsperspektiv

Aven fall som handlar om annat an infrastruktur ar av betydelse, i all synnerhet
nér det galler MKB. Flera av fallen nedan belyser vikten av att gora en korrekt

12 Henecke, Birgitta och Olander, Stefan. Missndjda medborgares sakerhetsventil? En
studie av dverklagade detaljplaner. Lunds Universitet 2003. s. 56

24 Ibid. 5.56

125 Email Ingela Lindh, Stadsbyggnadsdirektor Stockholms Stad 2007-12-14
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procedur och en MKB med tillrackligt hdg kvalité'?®. Av storst betydelse &r
dock de inledande fallen, som pekar pa riskerna med att rekommendera an-
vandning av planprocesserna som grund for forenkling eller samordning, efter-
som praxis hittills inte accepterat planlaggning som miljéprévning, dven da mil-
jobalken tillampats i sektorslagen.

3.5.4.1 Sektorsplanlaggning inte godtagen som prévning enligt
miljobalken

| vaglagen'™’ anges att vid prévning av drenden ska reglerna i miljébalken om
hansyn, hushallning med mark och vatten samt miljokvalitetsnormer tillam-
pas'?® och upprattandet av arbetsplan ska dérvid jamstéllas med meddelande av
tillstand enligt miljobalken. Ytterligare krav pa hansyn kan trots det stallas med
stdd av balken enligt Hogsta domstolens utslag i T2920-03. Arbetsplan godtas
saledes inte som en prévning motsvarande miljobalken. Vidare anger HD att
denna ordning i vissa fall kan vara férenad med olagenheter, sa till vida att det
ger upphov till parallella forfaranden om helt eller delvis samma sak med bl.a.
risk for skilda eller motstridiga bedémningar, men att detta maste anses ha varit
vad lagstiftaren asyftat. For att andra rattstillampningen i denna fraga kravs lag-
andring, eftersom HD sager att motsatt synsatt inte kan stodjas pa nagon be-
stdmmelse i balken.

Det bor noteras att arbetsplan for vag ligger narmare en miljoprovning
an detaljplan, eftersom arbetsplan ska tillampa miljobalkens 2 kap om allmén
hénsyn och stoppregler, vilket inte ska ske i PBL.

3.5.4.2 Detaljplan godtogs inte som lokaliseringsbeddmning

Foljande fall pekar pa en risk med att nyttja PBL som huvudprocedur for be-
domning av lokalisering. Det géller M801/00 om tillstand till bensinstation i det
lage detaljplan anger. Placeringen var i utkanten av ett bostadsomrade. Kom-
munen godkéande ansdkan enligt miljobalken. Lansstyrelsen framforde i miljo-
arendet att kommunen borde gora mer for att ta fram andra lokaliseringsmojlig-
heter, men hade inte anvand sig av ingripandemdjligheterna i 12 kap PBL mot
detaljplanen. Miljééverdomstolen fann inte skl att géra avsteg fran rekommen-
derade skyddsavstand och godtog inte platsen.

Detta ar i grunden ett normalt exempel pa dubbelprévning, dvs. att pla-
nering bara mojliggér for viss verksamhet medan miljoprévning behovs for
verksamhetens genomfdrande. Det speciella med detta fall &r att det underkan-
ner planens lokaliseringsbedémning for just den specifika verksamheten. Fallet

126 Genomgangen bygger pa haftet ”Praxis om MKB”, Lagtolken AB, augusti 2007.
127 3 §
128 Dys. 2-4 och 5 kap 3 § jamte 16 kap 5 §.
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illustrerar ocksa svarigheter for lansstyrelsen att ge samlat besked om lamplig
lokalisering.

3.5.4.3 Atertagna 6verklaganden hindrar praxisbildning

Fall som ar svara att hitta i beslutssystemet ar de dar parterna enas och sedan tar
tillbaka 6verklagandena. Exempelvis géller det detaljplaner for bostéder i stor-
ningsutsatta lagen, dar trafikansvariga eller verksamhetsutovare befarar in-
skrankningar i framtiden nér de boende kan komma att klaga 6ver sin narmiljo.
Medan &rendet vantar pa regeringens avgorande enas emellertid parterna om
kostnadsansvar for framtida skyddsatgarder och aterkallar arendet. Det innebar
att detaljplanen blir standande och fragan om lamplig boendemiljo skjuts pa
framtiden och dverlamnas till miljobalkens avgérande. Detta beteende motver-
kar mojligheterna att nyttja planering som redskap for hallbar samhallsutveck-
ling och samordnad ledprocess for beslut om infrastruktur.

3.5.4.4 Korrekt procedur forutsattning for beslut.

Betydelsen av att iaktta procedurkraven har understrukits i flera rattsfall. Med
tanke pa att bestaimmelserna ar spridda i manga forfattningar, i synnerhet nér det
galler vég, ger det en risk for omtag i processen. Det ar latt att gora fel.

I Miljoéverdomstolens beslut om Anasets bergtakt M 84-03 konstateras
att kontakterna med berdrda ska ske i god tid fore ans6kan och s6kandens an-
svar dr att styrka att sa skett. Samradsbrist kan inte avhjalpas i efterhand - den ar
en forutsattning for prévningsprocessen - och darfor avvisas ansokan.

For fall utan betydande miljopaverkan kan dock fel i samraden lakas i
efterhand. Miljéoverdomstolen konstaterar detta i Harstorpssjon M 3136-
01med foljande motiv: “huruvida det & mojligt att i efterhand l&dka den brist
som ett uteblivet samrad utgor far man avgdra genom att se till omstandigheter-
na i det enskilda fallet. Mot bakgrund av att den aktuella verksamheten kan an-
tas medféra endast mindre miljopaverkan och da lansstyrelsen i Blekinge inte
haft nagot att erinra mot vattenuttaget ar det uteblivna samradet inget skal till att
avvisa ansokan.” Men Miljooverdomstolen framhaller att det normala ar att av-
visa ansokan om MKB (med korrekta samrad) inte finns med, eftersom syftet
med beskrivningen ar bade att upptacka eventuella kunskapsluckor och att, sa
tidigt som mojligt, bereda allmanheten maéjlighet att paverka.

Det dr viktigt att rikta sig till dem som faktiskt ar berérda, dvs. dels att
identifiera dem och dels ta kontakt pa ett korrekt satt. | fallet om Berttjarns takt
M 64-03 godtog Miljodverdomstolen inte att den planerade verksamheten pre-
senterades i lokalpressen och synpunkter begérdes in efter beslutet om betydan-
de miljopaverkan. I begreppet "Samrada med enskilda som kan antas bli sarskilt
beroérda” anses ligga ett krav pa att vanda sig direkt till dem som samradet ar
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tankt att avse. Rimligtvis med undantag for en s omfattande krets att kungaérel-
se enligt praxis godtas.

3.5.45 MKB for projektet eller beslutet?

Miljédverdomstolen har i prévningen av Citybanan M 8597-06'% konstaterat
foljande. Uppdelningen i flera ansékningar var inte godtagbar. | Malmés City-
tunnel M 487/04 drog Miljooverdomstolen slutsatsen att ”"En uppdelning av det-
ta slag strider dessutom mot ett av miljobalkens grundldggande syften att det
skall goras en samordnad prévning av samtliga storningar fran en verksamhet".
Banverket framférde om Citybanan att konsekvenserna som ska beskrivas ska
direkt eller indirekt vara hanforliga till den verksamhet som prévas. Lénsstyrel-
sen hade inte annan mening. Domstolen skriver: ”..ar lansstyrelsens bedémning
att miljokonsekvensbeskrivningen endast skall galla grundvattenbortledningen
och infiltrationen riktig? Kravet enligt 6 kap. 3 8 miljébalken ar ju knutet till
den planerade verksamheten. Avses darmed endast den tillstandspliktiga delen
av verksamheten (grundvattenbortledningen) eller verksamheten som helhet
(tunneldrivningen och dess samlade konsekvenser)? Miljobalkens forarbeten ar
tysta pa denna punkt. Végledning far da sokas i det EU-direktiv som bestam-
melserna grundas pa ...”. Vidare redovisar Miljooverdomstolen EG-domstolens
beslut som beskriver hur syftet med direktivet kunde sattas ur spel om projekt
delas upp och kumulativ inverkan inte beaktas. Slutsatsen &r att det ar "miljo-
konsekvenserna i sin helhet som avses i MKB-direktivet”. Miljodverdomstolen
konstaterar vidare att ”"Hur den svenska tillstandsplikten utformats kan inte an-
ses avgorande for bedomningen av vilket innehall miljokonsekvensbeskrivning-
en skall ha.” Miljooverdomstolen gor en s.k. fordragskonform tolkning och an-
ger att MKB borde ha innehallit uppgifter om lokaliseringen/den narmare drag-
ningen av tunneln och projektets samlade grundvattenpaverkan samt miljoeffek-
ter i Ovrigt, t.ex. buller. Det spelade ingen roll att buller redan hade bedémts i ett
tillsynsarende.

Miljooverdomstolens slutsats i domen om Citybanan varen 2007 var att
anstkan och MKB var sa begransade att det inte var mojligt att pa ett andamals-
enligt satt géra en miljéprovning. Ansokan avvisades, dvs. ny ansdkan med
MKB, samrad etc maste upprattas om inte HD gér annan bedomning.

Om Miljooverdomstolens slutsats star sig pekar det pa betydelsen av att
gora en samlad MKB, som kan folja alla myndighetsprovningarna, med fordju-
pande bilagor for de fragor som prévas just dar.

129 gverklagat till HD men frAgan om provningstillstdnd annu inte avgjord

69

Analys & Strategi ﬁlws P



3.5.4.6 Detaljeringsniva i MKB for plan

Regeringsrattens beslut att upphdva detaljplan i Kungsbacka 7694-03 géllde
hansyn till skyddad art (vattensalamander). Domen innebéar krav pa utredning i
sadan omfattning redan i planen att artskyddsprévning kan genomforas.

Overklagandet framférde brister i MKB och uppgav att vid beslutet om
detaljplanen hade det inte tagits hansyn till forekomsten av den fridlysta vatten-
salamandern inom planomradet. Regeringsratten konstaterar att dessa uppgifter
fran klagandena om salamander inte har motsagts eller ifragasatts av regeringen.
| plandrendets MKB finns inte nagra uppgifter om férekomsten av fridlysta eller
hotade arter och inte heller nagot om vattensalamander. Det har inte gjorts na-
gon kompletterande utredning som klarlagt de planerade atgardernas konse-
kvenser for sadana arter. Regeringsratten konstaterar vidare att MKB, for att
mojliggora samlad bedémning av planerade atgarders inverkan pa miljon, maste
behandla forekomsten av skyddade arter och behov av hénsyn till deras fort-
plantnings- och viloplatser. Det innebér &ven att behandla forutsattningarna for
eventuell dispens fran artskyddsforeskrifterna.

3.5.4.7 Beddmning om det behdvs MKB for Natura 2000

MKB saknade i fallet Laisalven M2080-00 uppgifter som behdvs for en prov-
ning av Natura 2000 enligt MB 7 kap. 28 b och 29 88§, dvs. prévning av skada
och eventuell tillatlighet av skada. Miljoéverdomstolen konstaterar dock att det
inte behdvdes komplettering, eftersom det planerade foretaget inte bedémdes
paverka miljéerna pa ett betydande satt. Slutsatsen av detta &r att det behovs
inte MKB for Natura 2000 om inte de reglerna aktiveras pa grund av att det blir
en betydande paverkan.

Regeringsratten har dock i fallet om detaljplan for Boberg Falkenberg
4253-05 konstaterat att det maste sta helt klart att en betydande paverkan inte
kan uppkomma, for att en MKB for Natura 2000 ska kunna underlatas.

3.5.4.8 Tillrackligt beslutsunderlag MKN

Regeringsratten provade fragan om tillrackligt underlag for bedémning av nor-
mer i malet om Goteborg Garda beslut 10/12-01 i 2206, 2207-2000. Utbyggnad
av vag forutsatte andringar av detaljplaner, bl.a. skulle parkmark overforas till
vagomrade for att mojliggora bullerplank. Bade arbetsplan och om detaljplan
rattsprovades. Klaganden aberopade brister i MKB nar det géllde bl.a. miljokva-
litetsnormer. Regeringsratten konstaterar att reglerna inte kréver mera exakta
berdakningar av storningar eller oldgenheter. Underlaget godkéndes.
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3.5.4.9 Trafik som indirekta effekter

Hogsta domstolen och Miljoéverdomstolen har i flera fall konstaterat att trafik i
visst omrade ska inga i bedémningen av tillatligheten (t.ex. Stora Enso T2223-
03 respektive Gruvon M10499-05). Detta galler &ven infrastrukturprojekt. Mil-
jooverdomstolen har saledes angett i malet Yxlan M255-06 att vagverkets om-
byggnad av tva farjelagen, dvs. vattenverksamhet, inte kunde godtas eftersom
ansbkan inte redovisade oldgenheterna av farjetrafiken. Vidare saknades alter-
nativa lokaliseringar av férjelaget. Miljodverdomstolen undanréjde darfor do-
men och aterférvisade drendet till miljodomstolen for komplettering och férny-
ad beddémning.

3.5.4.10 Miljobegreppet omfattar poesi

Miljooverdomstolen nekade vattenkraft med hénvisning till Frodings diktning i
fallet Alsterdn M 1368-03. Omréadet var av riksintresse for natur, men det var
saledes kulturmiljon som avgjorde malet. Naturen vid Alsteran hade inte utpe-
kats som sarskilt vardefull fran kulturmiljosynpunkt, men ingar i gardarnas
narmiljé och forknippas med Frodings tid och diktning. Fran denna utgangs-
punkt skulle en damning férandra vattenstromningen och strandernas utseende
pa ett satt som &r negativt fran kulturmiljésynpunkt, sager Miljooverdomstolen,
och nekar darfor tillstand.

3.5.4.11 Alternativ och andamal

Regeringen har i prévningen av tillatligheten av Citybanan, M2004/1203/F/M
godtagit att ansokan byggde pa bara ett lokaliseringsalternativ - en korridor -
och att forslag som inte motsvarande syftet sorterades bort fran processen. Po-
angen &r att skilja mellan daliga alternativ och sadant som inte alls ar alternativ.
Sa har beskrevs det i Banverkets ansokan om regeringens tillatlighet: "Reger-
ingsuppdraget anger att det ska vara en langsiktigt hallbar trafiklésning med
attraktiv kollektivtrafik dven pa langre sikt. Forstudien klarlade att behovet av
sparkapacitet langsiktigt kunde tillgodoses endast genom en pendeltagstunnel
via Stockholms city. Ovriga (idéer) avfordes fran vidare utredning eftersom de
inte kunde tillgodose syftet med sparutbyggnaden. Ingen av remissinstanserna
har invant mot detta. Lansstyrelsen liksom Naturvardsverket har uttryckligen
delat Banverkets slutsats, att de avforda forslagen inte nar projektets syfte nar
det galler kapacitet och darfor inte utgor alternativ.” Jarnvéagsutredningen be-
handlade darmed bara en korridor, med tva utformningsalternativ: ”Jarnvéagsut-
redningen har behandlat alternativa placeringar av pendeltagsstation pa Soder-
malm: befintlig station Stockholms sodra eller en ny station vid Slussen...”
Léansstyrelsen har i beslut 2002-03-01 om betydande miljopaverkan nar
det galler Nord-Sydliga forbindelser stallt krav pa beskrivning av andra satt att
na andamalen an genom byggande av vag. Vagverkets arbete med vagutredning
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har skett i samverkan med Stockholmsberedningens analys av trangselavgifter
och Landstingets utredning om forstarkt kollektivtrafik.

3.5.4.12 Alternativ lokalisering i rimlig utstrackning

Regeringsratten konstaterar om Norra Lanken, RR 2918-06, att malet ratt hand-
lagt skulle ha lett till en regeringsprovning dar miljébalkens - jamfort med aldre
regler i vaglagen - strdngare alternativ krav skulle ha tillampats. Men trots att
den MKB som finns i drendet inte uppfyller de kraven, ger den dnda underlag
for att dra slutsatsen att annan foreslagen alternativ lokalisering &r orealistisk.
Mot bakgrund av att malet utretts under femton ar anser Regeringsratten inte att
ytterligare utredning av strackningen skulle leda till annat resultat an hittills.
Det finns inte pa denna grund anledning att upphéva regeringens beslut pa
grunden att det var brister i MKB.

3.5.4.13 Mal som grund for att neka tillatlighet

Miljooverdomstolen har i Varmdo M 9983-04 tydliggjort hur miljomal ska an-
vandas som stod for att géra avvagningar, dvs. vid tilldampningen av hansyns-
reglerna i miljobalken. Miljomalen &r inte réttsligt bindande utan bara vagle-
dande i arbetet for en hallbar utveckling. Aven sadant mjukt stod kan emellertid
vara starkt, som detta exempel visar. Miljodverdomstolen sager att det inte ar
forenligt med miljobalkens mal att lata &garen till en fritidsfastighet i Stock-
holms skargard ha kvar sin vattentoalett med minireningsverk, med nationella
och lokala miljokvalitetsmal som stod. Varmdé kommun har stora problem med
enskilda avlopp och har utvecklat lokala mal om bl.a. kretsloppsanpassning.
Naturvardsverket bedomer att insatser maste goras i Stockholms skargard for att
begransa narsaltsutslapp, om malet om ingen dvergddning ska nas. Utslappen
fran den aktuella vattentoaletten ar obetydliga, men om det blir manga motsva-
rande toaletter blir det beaktansvard belastning i den kansliga skargarden. Mil-
jooverdomstolen framhaller att lika fall maste behandlas lika. Om en anldggning
godtas, ar det svart att neka andra med liknande forhallanden. Det ror sig om
manga motsvarande fastigheter. Provningen maste darfor beakta redan nu, vad
som samlat kan bli foljden. Slutsatsen &r att vattentoalett inte &r tillrackligt ro-
bust for att langsiktigt reducera narsalter. Det &r inte forenligt med miljobalkens
mal att godta anlaggningen och det skulle forsvara mojligheten att nd malet Ing-
en dvergodning.
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4 Internationell utblick

Detta kapitel beskriver dversiktligt hur planeringslagstiftningen ser ut utanfor
Sveriges grénser. De lander som valts ut & Danmark, Finland och Storbritanni-
en samt USA for dess MKB-system. Dessa lander ar valda for att det fran olika
hall pekats ut som intressanta i olika avseenden.

4.1 Danmark

Den fysiska planeringsprocessen i Danmark regleras av en rad planeringslagar
fran perioden 1965-1975 som bland annat syftade till att ge kommuner och
medborgare storre inflytande i det 6verordnade planeringsarbetet och den dans-
ke Planlov (PL) fran 1992.

| detta system hade alla tre administrativa nivaer sin egen planering.
Landsplanlaegning och Landsplandirektiv utfardades pa den nationella nivan av
miljo- och energiministeriet. Regionplanlagning utfardades pa regional niva av
amtskommunerna (motsvarande lan i Sverige) och lokala planer utfardades pa
lokal niva av kommunerna. Lagen har andrats flera ganger for bland annat att
uppna ett bredare perspektiv och stérre integration av lokala politikomraden
(t.ex. boende, naringslivsutveckling, friluftsliv, turism, milj6) i den regionala
planeringen.

| juni 2007 genomfordes en radikal dndring av planlagen med utgangs-
punkt fran omstruktureringen av det danska kommunsystemet. Kommunrefor-
men syftade i huvudsak till att decentralisera och effektivisera den kommunala
strukturen genom en sammanl&ggning av amter (1&n) och kommuner till 5 regi-
oner och 98 kommuner. Genom lagen har den statliga funktionen motsvarande
lansstyrelse ersatts av Miljocentraler som har det statliga ansvaret for arenden
som berdr betydande nationella och internationella miljo- och planeringsintres-
sen, eller som ar sarskild komplicerade. | detta ansvar ingar Natura 2000 omra-
den och vattenplanering, tillsyn med kommun- och lokalplanering, MKB-
beddmning och godkannande, tillsyn av fororenade verksamheter, kommunalt
avfall och atervinningsanlaggningar, samt MKB-bedémning och placering av
nationella infrastrukturprojekt.

4.1.1 Principernai dansk planlag 2007

Staten fastlagger de 6verordnade ramarna for planeringen genom en landsplan-
redeggarelse som efter varje val efter folketingsdebatt (Riksdagsdebatt) faststal-
ler de statliga intressen vid den regionale och kommunale planeringen. Detta
gors av Miljoministeriet som ocksa kan faststdlla mera detaljerade och bindande
regler for innehallet av planeringen genom landsplandirektiv. Miljoministeriet
har dessutom indsigelsespligt i fall forslagen i de kommunala planarna inte
stammer Overens med regeringens politik och alltsa innehallet i landsplanre-
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degerelse och eventuellt landsplandirektiv. Ministeriet kan saledes fastlagga
planeringen av vindparker, elledningar m.m. i direktiven och darmed ersétta den
kommunala planeringsprocessen.

Regionernas udviklingsplaner ar en helt ny typ av plan, mycket olik de
tidigare regionplanerna men med stora likheter med Stockholms RUFS, dvs. en
blandning av fysisk regionplanering och regionalt utvecklingsprogram. Den re-
gionala utvecklingsplanen skall innehalla en vision kring regionens 6verordnade
utveckling med hénsyn till struktur, natur, kultur, miljo, naringsliv inklusive
turism, arbete och utbildning, men kommer inte langre att innehalla detaljerade
forslag till markanvandning och utformning. Utvecklingsplanen samordnas med
de planer och strategier, som utarbetas i Regionradet. Fér optimal koordinering
av planeringsforutsattningarna pa regional och kommunal niva utarbetas den
regionala utvecklingsplanen parallellt med kommunernas planstrategier. Dessa
regionala utvecklingsplaner fungerar som ett gemensamt verktyg for kommu-
ner, naringsliv och andra aktiva regionala aktorer att diskutera och stéalla upp
gemensamma malbilder och visioner inom ramarna av regeringens politik. Det
ar ocksa har kommunerna kan lyfta upp sina prioriteringar till regeringsniva.

Plansystemet 2007

LANDSPLANLAEGNING

Regeringens politik:

# Landsplanredegerelse

* Statslige inferesser 200%: Vandplan og

* Landsplandirektiver Natura 2000-plan
t Regional rastofplan

REGIONALE VAKSTFORA mmmjp REGIONALE UDVIKLINGSPLANER Trafik

visiomer

!

KOMMUNEPLANER
* Kommuneplanstrategi
* Arealregulering for by og land

Skematisk fremstilling af hvordan l
Fremtidens nlanl S
fremtidens planlaegning er T O EETETLCTIE

tilrettelagt i Daromark.
Figur 7

Kommunerna planldgger utvecklingen i stdderna och landsbygden
inom ramarna for de overordnade statliga sektorsintressena och regionsradets
visioner. Kommunplanen som liknar svensk oversiktsplanering ger ramarna for
innehallet i lokalplaner samt ger riktlinjer for markanvandning och utformning.
Genomforandet av EU:s direktiv om miljokonsekvensbedémning (MKB) ar
huvudsakligen kopplat till planlagstiftningen (inte miljélagstiftningen). MKB-
processen drivs av myndigheter (i stor utstrackning kommun) men underlag om
projektet och miljon samt konsekvenser tas fram av verksamhetsutévaren. Detta
sker inom planprocessen och resultatet blir ett tilldgg till och revidering av den
fysiska planen. Harigenom blir godkénnandet av MKB samtidigt en politisk
acceptans av projektet. Detta kan liknas vid de svenska reglerna om MKB for
detaljplan, med den skillnaden att kommunen sjalv tar fram underlaget samt att
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planlaggningen inte innebér att tillatligheten avgjorts. (Det finns dock flera
rattsfall i Sverige som visar att planlaggning inte godtas som miljoprévning vad
avser tillatlighet av lokalisering och utformning.)

4.1.2 Anlaggningslagar

| Danmark kan det danska Folketinget (Riksdagen ) ocksa vilja att reglera en-
skilda infrastrukturprojekt av nationellt intresse genom sérskild lagstiftning.
Detta gors genom att anta en lag for varje projekt, sa kallad anlaggningslag (an-
legslov). En sadan anlaggningslag ar det sista skedet i en langre parlamentarisk
och offentlig planerings- och beslutsprocess, vars steg vanligen bygger pa pro-
cessen beskrivit nedan. Det &r den ekonomiskt ansvariga myndigheten som dri-
ver och genomfor anldggningslagsprocessen. Vid storre jarnvagsprojekten ar
det ddrmed Vejdirektoratet som driver och genomfor anldggningslagsprocessen
och vid végprojekten Trafikstyrelsen.

1. Forstudie (forundersggelse). Syftar till att utreda och faststélla behov och
att identifiera alternativa losningar.

2. Projekteringslag (projekteringslov). Baserat pa ansvariga myndigheters slut-
satser fran forstudien tar Transport- och Energiministeriet fram ett forslag
till vidare utredning och Folketinget antar en projekteringslag som ger man-
dat att utveckla forstudien vidare.

3. Skiss till projekt och MKB (skitseprojekt og Vurdering af Virkninger pa
Miljget (VVM)-undersggelse). Syftar till att ta fram alternativ (kan vara
aven alternativ lokalisering) och undersoka miljokonsekvenser enligt EU:s
MKB-direktiv.

4. Samrad (hgring). Det forsta av tva offentliga samrad kring projektet. Avser
att informera och fa in synpunkter som paverkar alternativ och innehall i
MKB (motsvarande scoping se kap 3.2.2 om Miljobalken). Det finns exem-
pel pa att allmanhetens alternativ blir det som fors vidare.

5. MKB redovisning (VVM -redeggrelse). Utkast till MKB som skall ge en
samlad vardering av projektets miljokonsekvenser.

6. Samrad (hgring). Det andra av tva offentliga samrad som syftar till att
granska utkastet till plan och MKB.

7. Rekommendation (indstilling). Med bakgrund i utfallet av samrad och slut-
satserna i MKB rekommenderar (indstiller) den planerande myndigheten
Transport- och Energiministeriet vilket alternativ som rekommenderas att
genomforas.

8. Politisk behandling i Folketinget. Med rekommendationen fran planerande
myndighet framfor Transport- och Energiministeriet forslag till anldgg-
ningslag i folketinget. Anlaggningslag (anleegslov) utfardas om det finns
politisk majoritet for projektet. | annat fall far planprocessen borja om, med
sokande efter nya alternativ. Det finns exempel pa processer med omtag i
(betydligt) mer &n tio ar. Folketinget ger saledes formellt godkannande av
projektet genom att anta en anldggningslag, som ger ramar for genomféran-
det . Projektstart beror dock pa finansiering.
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9. Om politiskt beslut fattas om genomférande av ett anldggningsprojekt over-
lamnas det som huvudregel till en infrastrukturforvaltare - t ex. Banedan-
mark for jarnvag som ansvarar for detaljprojektering och konstruktion.

Processen ser saledes olika ut for olika projekt. Det finns exempel dar anlagg-
ningslagen kommer fore MKB-processen och lagen innehaller da ett villkor om
att det ska goras en MKB-process.

Utformningen av anléggningslagen kan vara mycket enkel eller i kom-

plexa projekt mera detaljerad. Lagen byggs upp av kapitel som reglerar olika
slags fragor. Det galler huvudsakligen godkannandet med villkor, delegering att
ta beslut i vissa fragor for fortsatt planering av projektering, regleras gor aven
anbudsprocess, rétt inlosa fastigheter, naturskydd och Gverklagande.
Processens steg som de beskrivits ovan liknar i hdg grad den svenska infrastruk-
turplaneringen i de fall regeringen ska avgora tillatligheten med stod av 17 kap
miljobalken. Huvudsakliga skillnaden &r att processen drivs ndrmare Riksdag
och Regering — och att man i Danmark till skillnad fran Sverige utformar en
egentlig lag och inte bara avgor tillatlighet™.

En annan viktig skillnad &r att man i Danmark inte kan overklaga en av
Folketinget faststalld lag. Detta galler aven for anldggslagar som endast kan
Overklagas till EU domstol. Anldggsarbete som fastldgges vid den kommunala
planeringsprocessen kan daremot éverklagas inom landet till Miljoklagenaevnet
och till Naturklagenavnte.

Kommunerna har genom den nya planlagen 2007 fatt ett utvidgat an-
svar &ven om det i relation till det Svenska planeringssystemet ar en tydlig stat-
lig styrning. I framtiden skall 6versiktsplanen (kommuneplanen) innehalla rikt-
linjer och reservera markarealer for flera slags infrastrukturprojekt, som darmed
overgar till kommunal planeringsniva. Det &r t.ex. tekniska anlaggningar for
som energi, vindkraft, atervinning. For dessa anlaggningar forflyttas darmed
ansvaret for MKB-processen fran staten till kommunen.

4.2 Finland

Finlands planeringssystem styrs av markanvandnings- och bygglagen som det
finska miljéministeriet ansvarar for.

Markanvandnings- och bygglagen tradde i kraft ar 1958 och blev efter
en rad forandringar ersatt ar 2000 med den nuvarande och markanvandnings-
och bygglagen. Markanvandnings- och bygglagen 2000 innefattar bestdmmelser
bland annat om planlaggning, kommunernas byggnadsordning, planering och
byggande pa strandomraden, tomtférdelning, inlosning i anslutning till sam-
hallsbyggande, allméanna krav pa byggande samt om bygglov och annan bygg-
nadstillsyn**°.

Modifieringarna ar 2000 syftade till att 6ka den offentliga tillgangen i
planeringen av markanvandning pa lokal niva, att framja hallbar utveckling och

130 Finska miljoministeriet www
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att decentralisera planprocessen genom att lagga ett storre beslutsansvar pa
kommunal niva. Dessutom syftade den nya lagen till att tydliggora indelningen
och samordningen mellan de tre olika administrativa system - den nationella,
den regionala och den kommunala nivan™".

Ar 2001 infordes riksomfattande mal for omradesanvandning och na-
tionella riktlinjer for planeringen av omradesanvandningen. De riksomfattande
malen for omradesanvandning utgor nu en del av det system enligt vilket omra-
desanvéandningen planeras genom markanvandnings- och bygglagen. Det primé-
ra syftet med dessa mal &r att sakra att faktorer av nationell betydelse beaktas i
landskapen, regionernas och kommunernas planlédggning i de statliga myndighe-
ters verksamheter. **

De nationella riktlinjerna implementeras huvudsakligen genom land-
skapsplaner (tidigare regionplaner) som Landskapsforbundet ansvarar for.
Landskapsforbundet skoter den allménna regionalpolitiska planeringen och har
egna markanvandningsplaner och har ocksa befogenhet till att skapa utveck-
lingsstrategier. Enligt Regionutvecklingslagen som tradde i kraft ar 2002 ska
forbundet verka inom regionerna som regionutvecklingsmyndigheter och ansva-
rar for att samordna de riksomfattande malen med de regionalt baserade och
lokala méalen daribland utvecklingen av infrastrukturen.™*

4.2.1 Plannivaerna

Féljande diagram och text™* beskriver systemet fér planering av omradesan-
vandningen och forhallanden mellan de nationella riktlinjerna och de tre olika
nivan for markanvandningsplanering, landskapsplan, generalplan och detaljpla-
ner:

De riksomfattande mal for omradesanvandningen som statsradet god-
kant preciserar lagens allméanna syfte, malen for planeringen av omradesan-
vandningen och kraven pa planernas innehall ur ett nationellt perspektiv.
Landskapsplanen utarbetas av forbundet pa landskapsniva och faststalls vid mil-
joministeriet. 1 egenskap av en plan som faststéllts av staten har landskapspla-
nen en sarskild betydelse som samordnare av riksomfattande, landskapets och
lokala mal.

Syftet med generalplanen &r att i allménna drag styra samhallsstruktu-
ren och markanvandningen i kommunen eller en del av den samt att samordna
funktionerna. Generalplanen styr detaljplanlaggningen och annan mera detalje-
rad planering. Generalplanen kan ocksa direkt styra byggandet. Generalplanen
godkénns i kommunen. En gemensam generalplan for flera kommuner faststalls
vid miljoministeriet.

131 Finska miljéministeriets hemsida

132 »studie av nordisk nationell planering och framtidsstudier”, Anna Karlsson, 2002
133 Uppgifter fran Landskapsférbundet hemsida - http://www.reg.fi

134 »Generalplanens innehdll och utformning”, finska miljéministeriet, 2006
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For den detaljerade regleringen av omradesanvandningen och fér byggandet och
utvecklingen av omradena utarbetas en detaljplan. Detaljplanen godkanns i
kommunen.

Markanvéandnings- och bygglagens funktionalitet har foljts upp &nda
sedan lagen tradde i kraft . Tva helhetsutvarderingar om lagens funktionalitet
har gjorts aren 2002 och 2005. Enligt miljoministeriet visar utvarderingen att

markanvandnings- och bygglagen i huvudsak
Deriksomfattande malenfor - fyngerat enligt de mal som stalldes da lagen

omradesanviandningen

stiftades; lagen har framjat forbattrandet av miljons
och byggandets kvalitet och okat Oppenheten i

planeringen och planeringssystemet fér om-
radesanvandningen upplevs ge fungerande verktyg

for olika planeringssituationer.
| utvarderingen konstaterades att
GENERALPLAN uppgiftsfordelningen mellan stat och kommun i
styrningen av omradesanvandning och byggande i
. huvudsak &r fungerande och att myndigheternas
samrad har etablerat sig som en viktig
DETALJPLAN samarbetsform mellan stat och kommuner och

Y landskapsférbund. ™

Figur 8

4.2.2 Infrastrukturprojekt

| Finland leder kommunikationsministeriet planeringen och utvecklingen av
trafiksystemen samt deltar i beredningen av regional politik, markanvandning
och planl&ggning i anslutning till trafiken.

Vid ministeriet bereder man lagar som hanfor sig till infrastrukturen.
Med lagar och forordningar ges grundregler for planering, byggande, underhall
och nedlaggning av infrastruktur. Exempel pa dessa lagar ar bl.a. lagen om en-
skilda vagar, lagen om allménna végar och jarnvagslagen.

Ministeriet handlagger aven arenden i anslutning till underhall och ut-
veckling av infrastruktur samt féljer upp den allménna utvecklingen inom mark-
och vattenbyggnadsbranschen. Dessutom deltar ministeriet i planeringen av
transeuropeiska transportnét inom EU.**

4.3 Storbritannien

Den huvudsakliga lagen for den fysiska planeringsprocessen i Storbritannien ar
the 1947 Town and Country Planning Act. Denna bestar av 3 huvudelement pa
olika nivaer: en nationell niva genom Planning Policy Statements, en regional

13 Finska miljoministeriet www
1% Einska kommunikationsministeriets www
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niva genom Regional Spatial Strategies, och en lokal niva genom Local Deve-
lopment Frameworks och Planning Applications.

Ar 1991 blev the Town and Country Planning Act modifierad av the
Planning and Compensation Act och 2004 av the Planning and Compulsory
Purchase Act. Den sistnamnda lagen syftade till att forenkla planprocessen pa
samtliga nivaer, framfor allt for att minska fordrojningar av viktiga infrastruk-
turprojekt.

Idag regleras en del infrastrukturprojekt, till exempel flygplatser, av lo-
kala myndigheter av den modifierade 1947 Town and Country Act medan andra
infrastrukturprojekt sasom el-stationer, hamn, jarnvag och véag regleras genom
sarskilda sektorslagstiftningar. 1 dessa lagstiftningar ingar the Transport and
Works Act 1992, the Highways Act 1980, the Harbours Act 1964, the Gas Act
1965, the Electricity Act 1989, och the Pipelines Act 1962.

4.3.1 Beslutsprocess for infrastruktur

Den juridiska processen for beslut om infrastrukturprojekt skall behandlas i en-
lighet med de sarskilda lagstiftningar som berdrs, sa kallade multiple consent
regimes. Detta gors pa nationell niva inom berérda departement. Storre och mer
komplexa infrastrukturprojekt som berérs av flera lagar hanteras saledes i flera
departement innan regeringen fattar ett samlat, avgérande beslut om genomfo-
rande av projektet.

Beslutprocessen for multiple consent regimes varierar inom olika departemen-

ten, men generellt sett kan den sammanfattas enligt nedan.
1. Consultation. Formell ansokan och precisering av projektets innehall vid
consultation.

2. Prefered Scheme. | detta skede utvecklas ett alternativ som férordas.

3. Application of Statuary Permission. | detta skede ansoks om tillstand och
ansokningen skickas ut till samrad. Den offentliga samradsprocessen hante-
ras av en eller flera planning inspector beroende av projektets komplexitet
och méngden invandningar.

4. Public Inquiry (samrad). Detta fungerar som en domstol med attesteringar,
vittnesbord och crossexamination. Public inquiry summeras av the planning
inspector i form av en detaljerad rekommendationsrapport till respektive
minister.

5. Ministerial Decision Efter public inquiry och planning inspectors rapport
fattas beslut pa ministerniva om projektets genomforande. Detta beslut kan
overklagas.
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Figur 9

The current planning process for infrastructure projects from start to finish
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4.3.2 Forandringar i planeringslagarna

I maj 2007 publicerade den Brittiska regeringen, A New Planning White Paper.
Dér analyseras de géllande reglerna for hantering av nationella infrastrukturpro-
jekt och forslag till effektivisering av det existerande regelverket foreslas. Kriti-
ken mot det nuvarande systemet &r att processen tar for lang tid, medfér stora
kostnader for alla som ar involverade och skapar ovisshet. Till exempel kravdes
37 ansokningar under 7 olika lagar for genomférande av Heathrow Terminal 5.

I A New Planning White Paper papekas att multiple consent regimes
forsinkar genomfdrandet av infrastrukturprojekten vilket medfor negativa socia-
la och ekonomiska konsekvenser for berérda individer, samhallsgrupper, nar-
ingsliv, industri, miljo med mera. | nagra fall kan det betyda att viktiga sam-
hallskritiska infrastrukturprojekt inte genomfors - dels pa grund av tidsfaktorn
och dels pa grund av kostnaden i inquiry skedet. Dessa tva faktorer gor det
dessutom svart for offentligheten att delta i processen pa ett effektivt sétt.

Det nya forslaget till effektivisering av det existerande regelverk bestar kortfat-

tat av 3 huvudelement:
1. Utpekande av nationella infrastrukturprioriteringar pa ministerniva vid Na-
tional Policies Statements

2. Sammanldggning av multiple consent regimes till en férenklad och kortare
juridisk process

3. Uppratta en Infrastructure Planning Commission som samlat varderar och
fattar avgorande beslut vid genomfdrande av storre infrastrukturprojekt.

Sista dag for synpunkter till regeringens upplagg var den 17 augusti 2007.

4.4 USA

Den rattsliga utvecklingen av MKB startade 1969 genom den amerikanska En-
vironmental Impact Assessment (EIA) processen som bygger pa National Envi-
ronmental Policy Act (NEPA). NEPA é&r en dvergripande federal lagstiftning for
miljopolitik med omfattande regler for att sékerstélla att miljokrav tillgodoses.
Internationellt & den vanligaste terminologin Environmental Impact Assessment
(EIA) for en process vars slutresultat &r en Environmental Impact Statement
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(EIS). EIA i USA tillkom darfor att beslut som paverkade miljon togs utan in-
formation om helhetskonsekvenser pa miljon, vilket bland annat berodde pa en
splittrad lagstiftning. For att motverka effekten av detta, infordes ett krav pa att
federala beslutsfattare inte fick besluta om stora, miljopaverkande projekt eller
program utan att ha tillgang till en EIS som uppfyllde vissa i NEPA formulerade
krav och som hade underkastats en i NEPA angiven procedur™®’.

MKB-processen i NEPA syftar till utredning och dokumentation av be-
tydande miljokonsekvenser av en planerad federal atgard, till exempel en ny
lagstiftning eller ett konkret projekt, innan genomfdrandet. Stegen i processen
beskrivs kort nedan. MKB ska redovisa alternativa atgarder och deras effekter
samt forespraka det basta beslutsalternativet.

Efter tio ar fick NEPA-proceduren nya riktlinjer av tillsynsmyndigheten
(direkt understéalld presidenten). Riktlinjerna var resultatet av ett omfattande
samrad med bl.a. federala organ, intressentgrupper inom industrin, delstater,
medborgare och miljogrupper. Huvudsakligen innebar riktlinjerna att scoping,
avgransningsforfarande, infordes och allméanheten skulle f& vara med och defi-
niera innehallet for MKB. Allméanhetens deltagande saval som det tydliga stall-
ningstagandet till avgrénsningen har effektiviserat MKB och beslutsprocessen
genom Okad legitimitet for slutresultatet.

441 MKB-processen

Det forsta momentet i EIA-processen enligt NEPA ar

o PresreanEls | €N grov bedomning av miljoeffekterna av en planerad
J atgard. Den korta redogorelsen for behovet av atgar-
] den, tdnkbara alternativ och deras tdnkbara miljoeffek-
S‘”m:ﬁ’:;“d ter, ska ge underlag for screening, dvs. stallningsta-
s ) gandet om det behdvs en utvecklad beskrivning av

| miljokonsekvenserna. Det inledande steget i EIA-
Draft EIS processen kan leda till bedémning att atgarden inte
medfor betydande miljékonsekvenser, med stéallnings-
| tagandet FONSI (Finding of No Significant Impact)

Public Mestings and | OCD atgérden kan darefter i princip genomféras. | an-
CORETRSE % nat fall blir beslutet en NOI (Notice of Intent) som in-

| “ nebér att en fullstandig EIA ska uppréattas eftersom
miljokonsekvenserna beddms betydande. Detta kan

Published jadmforas med det svenska systemet déar beslutet om
J betydande miljopaverkan nar det galler infrastruktur
| endast innebar en sortering, dvs. om det ska vara stor
Record of Decision | eller liten MKB. Screening innebdr dels att vissa pro-
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137 Westerlund, S. (2006). Miljokonsekvensbeskrivningar (MKB) fran miljorattslig syn-
punkt.
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jekt sallas bort fran MKB, dels att de kvarvarande sorteras i olika klasser, med
olika stranga krav.

Det & samma myndighet som beslutar om screening och tillatlighet till atgar-
den. Det kan jamforas med svenska forhallanden dar lansstyrelsen for projekt
avgor om det ska anses som betydande miljopaverkan medan tillatligheten av-
gors av annan myndighet.

Det finns exempel pa att MKB tas fram dven om miljokonsekvenserna inte be-
domts betydande, i avsikt att undga framtida prévning i domstol eller stamning,
eftersom det ofta ger avsevarda forseningar.

1. Notice of Intent innebar en formell och offentlig upplysning om MKB-
procedurens start. Beslutet innehaller generell information om projektets
syfte, hittills antagna konsekvenser, tidplan med mera. Dar anges ocksa vil-
ken avgransningsprocess som myndigheten foreslar samt kontaktpersoner.
Detta kan jamforas med EU-direktivens krav pa offentliggérande av myn-
dighets beslut att inte krdva MKB for planer och program.

2. Scoping and Public Meeting (avgransning och samrad) ar nasta moment
enligt NEPA. | samradet preciseras syftet och nyttan med projektet och de
behoven diskuteras. Avsikten ar att fa offentlig diskussion i ett tidigt skede
och att fa stod for att avgransa och fokusera innehallet i utredningen om
miljokonsekvenser. Det kan jamforas med EU-direktivens krav pa samrad
med myndigheter i detta skede, men inte med allménheten. | Sverige kravs
samrad med bade myndigheter saval som sarskilt berorda och allmanheten
och organisationer, vilket enligt forarbetena ska ske i tidigt skede (avgrans-
ning) men det &r oklart i reglerna om det racker i sent skede (granskning).

3. Draft EIS (prelimindr miljokonsekvensbeskrivning). Forst upprattas enligt
NEPA ett preliminart dokument som preciserar behov och syfte. Olika al-
ternativ diskuteras och deras konsekvenser jamfors och bedéms. Det ar van-
ligen fyra slags alternativ: metoder/tekniker, lokalisering, olika sétt att for-
verkliga syftet med projektet samt noll-alternativ. Det sista avser en be-
skrivning av framtiden om den planerade atgarden inte genomfors, t.ex.
konsekvenser av andra atgarder som kan komma istéllet. | detta skede laggs
grunden for véalavvagda beslut om vilket eller vilka tillvagagangssatt som &r
lampligast i miljohanseende och eventuella skadefoérebyggandeatgérder -
villkor - formuleras.

4. Public Review (granskningssamrad). Draft EIS skickas enligt NEPA till
myndigheter och andra organ, organisationer samt till var och en som sér-
skilt begar detta. Alla far tillfalle att yttra sig vid ett samradsmate (hearing)
och far upp till 90 dagar att Iamna skriftliga synpunkter.

5. Final EIS (slutgiltig miljokonsekvensbeskrivning) utformas efter samradet
och ar normalt slutdokumentet i NEPAS MKB-process. Inkomna synpunk-
ter ska da ha bearbetats eller som minimum kommenterats.

EU-direktiven har inget tydligt krav pa granskning i tva steg som NEPA utan
kraver endast granskning av forslag till projekt/plan/program med tillhérande
MKB. Inte heller i Sverige finns krav pa granskning av utkast. En sadan tidig
granskning skulle emellertid kunna minska kraven pa komplettering i sena ske-
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den, dar dessa inte bara blir mera kostsamma utan dessutom har mindre mojlig-
het att leda till miljoeffektivare l6sningar.

Enligt NEPA ska dokumentet Final EIS sedan offentliggéras och éver-
lamnas till Environmental Protection Agency (EPA) som motsvarar Natur-
vardsverket. EPA publicerar enligt NEPA dokumentet formellt i Federal Regis-
ter och 30 dagar efter detta Record of Decision kan atgarden vidtas. Det finns
emellertid méjlighet for domstol att senare férbjuda genomférandet om reglerna
i NEPA inte foljts. Detta kan jamféras med ingripanden som Sveriges Hogsta
Domstol gjort med stdd av miljobalkens forbudstalan mot lagakraftvunnen ar-
betsplan.

Det innebér att godkannandet av MKB - som gors genom offentliggo-
randet hos Environmental Protection Agency - motsvarar tillatlighetsbedomning
av projektet, vilket i Sverige sker t.ex. av lansstyrelse, miljodomstol eller for
stora projekt av regering.
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5 Slutsatser och férslag

Detta kapitel beskriver slutsatser fran problembeskrivningen och forslag till at-
gérder for effektivisering.

5.1.1.1 Lagstiftningen fungerar olika bra for olika aktdrer

Problembilden som beskrivits i kapitel 4 visar hur disparat planeringsprocessen
upplevs och efterlevs. Den i lag reglerade processen ”&gs” av olika aktorer. La-
garna har olika syften och aktdrerna olika uppdrag. Vissa aktorers vilja sam-
manfaller: vissa vill bygga en vég eller jarnvag och ar 6verens om strackningen,
andra vill hellre se andra I6sningar pa transportefterfragan eller férordar en an-
nan strackning. Dessa olikheter kan inte sorteras in som rétt eller fel i relation
till de lagstiftade processerna, utan tvartom ska processerna hantera just konkur-
rerande intressen och avvagningar mot allmanna och enskilda. En 6vergripande
slutsats &r att de lagar som hanterar processen klarar av den uppgift den var
tankt att utfora, i de flesta fall. De fungerar mindre bra vid stora, komplicerade
och utdragna projekt i storstadsmiljé och den fungerar béttre for vissa aktorer i
systemet och mindre bra for andra. Den aktor som vill fa tillstand en forandring
har manga instanser att passera pa vagen.

5.1.1.2 Fa aktorer har 6verblick 6ver systemet

Néra nog alla skriftliga och muntliga kallor som utgdr grunden i denna rapport
uttrycker behovet av forenkling och effektivisering. Problembilden skiljer sig
dock at dem emellan. Processen ar lang och innehallsrik och fa aktorer har
overblick dver hela systemet. Varje lagstiftning har tidigare tittats pa var for sig,
och varje aktor optimerar organisation och forslag till forandring utifran sin
synvinkel. Det &r den andra Gvergripande slutsatsen for denna studie. Saledes
kan det konstateras att det finns behov av en samlad bild éver planeringsproces-
sens olika syften och moment. Den har studien 4r ett steg i den riktningen.

5.1.1.3 Komplicerade projekt far ta tid, men processen kan kortas

De flesta aktorer ar 6verens om att det gar att effektivisera planeringen ytterliga-
re, men med sina olika perspektiv har de inte satt ljuset pa nagot specifikt mo-
ment eller avseende. Det kan déremot konstateras att de planerande aktorerna
som skulle kunna definiera effektivitet som att ett projekt blir av upplever storre
ineffektivitet &n de prévande aktdrer som ser planeringsprocessen som en garant
for att alla viktiga fragor undersoks, provas, avvags och att berérda far komma
till tals. Nastan alla konstaterar att stora komplicerade projekt far och bor ta tid,
sa att alla véasentliga fragor hinner belysas. Men som motvikt séger ocksa de
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flesta att de angelagna samhéllsprojekt som infrastrukturen utgér maste kunna
planeras pa kortare tid.

5.1.1.4 Allsidiga forslag

Forslagen som kommer senare i detta kapitel innehaller inga stora systemfor-
andringar eller maktforskjutningar. De &r menade att vara allsidiga och tillgodo-
se alla aktorers perspektiv av effektivisering och kunna implementeras utan na-
gon langre tids utredning.

Det &r tydligt att en betydande del av de identifierade “effektivitetstju-
varna” ligger i hur det lagstiftade planeringsprocesserna anvands. Forslagen
omfattar darfor dels lagandringsférslag, med samordning av lagar och férbattrad
anvandning av MKB och dels forslag till organisatoriska férandringar och for-
andringar i arbetsformerna.

5.1.1.5 PBL-kommitténs forslag ar viktiga, men har inte
vidarebearbetats

PBL-kommittén har utrett en rad forslag till férandringar i lagstiftning och ruti-
ner som i stora delar &r angeldgna. Som beskrivet i problembeskrivningen har
PBL-kommitténs forslag primart utgatt fran att 6verfora mer makt till PBL pa
bekostnad av sektorslagar och miljobalk. Det ar dar dven kommenterat proble-
matiken i detta och komplikationerna. Vissa delar av férslagen nedan tangerar
dock PBL-kommitténs forslag.

Ett sarskilt forslag fran PBL-kommittén som ocksa vidarebehandlats i
proposition 2006/07:122*% &r &ndringar i PBL géllande hansynen till miljokva-
litetesnormer. Forslaget innebér en stérre samstammighet med lydelserna i Mil-
jobalken och &r mycket angeléget.

5.1.1.6  Finansiering ar en knackfraga

| detta projekt har fokus varit den fysiska planeringsprocessen och hur denna
kan effektiviseras. Den ekonomiska och fysiska planeringen ar dock skilda fran
varandra vilket i sig utgor ett betydande hinder for effektiviseringen. Vid inter-
vjuerna framkom att tvister om finansiering som en stor grund for brister i sam-
arbetet mellan aktorerna. Kommuner blir till konkurrenter om statliga medel.

En annan aspekt ar att den planering vars projekt inte ar finansierat “aldras”.
Beslut blir obsoleta (t.ex. jarnvagsplan, men aven tillstandsbeslut), underlag
aldras och aktorer hinner dndra uppfattning. Detta resulterar i omtag av plane-

138 Regeringens proposition 2006/07:122 "Ett férsta steg for en enklare plan- och bygg-
lag” s.5-25
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ringen nar finansieringen vél ar klar. Ett forslag ar att bryta detta &r att koppla
finansieringen till tillatlighetsprovningen.

5.1.1.7 Svart med internationell inspiration

Vid genomgangen av Danmark, Finland, Storbritannien och USAs lagstiftning-
ar for transportinfrastrukturplanering konstateras att det i flera fall gors en over-
syn av dessa. | Storbritannien har just en effektiviseringsoversyn inletts och sis-
ta dag for att komma med synpunkter pa regeringens upplagg var den 17 augusti
i ar. Detta spar kan vara intressant att folja vidare nar synpunkterna samman-
stallts och lagandringarna preciserats. Fran USA kommer grunderna i det
svenska MKB-systemet, numera reglerat efter EG-direktiv. En ingrediens i det
amerikanska systemet ar en sallningsfunktion som inte bara innebar uppdelning
mellan stora och sma MKB utan dven en bortsallning av sadana dar konsekven-
serna inte innebar betydande miljopaverkan. Denna ingrediens aterkommer som
ett av forslagen senare i denna rapport. Nar det galler mojligheten att applicera
det danska planeringssystemet i Sverige gors en nagot djupare analys nedan.

Det kan dock konstateras att direkta jamforelser mellan lagsystemen i
Sverige och andra lander ar full av sprakliga fallgropar dar narliggande begrepp
betecknar aningen olika moment eller handlingar. Det rader dessutom olika pla-
neringstraditioner som &r djupt rotade i respektive lands logik for hur plane-
ringssystemet ar uppbyggt. Som ett tredje konstaterande kan namnas svarighe-
ten i att lana ett specifikt moment fran ett helt system och applicera i ett annat.
Summerande slutsats ar saledes att det krévs djupare studier och grundligare
jamforelser innan internationella planeringslagar kan sta mall for de svenska,
men att det &r intressant att folja resultatet av respektive lands dversyn.

5.1.1.8 De danska anlaggningslagarna kan svarligen appliceras i
Sverige

I intervjuerna har framforts forslag att inféra den danska prévningsformen av
infrastruktur. Det systemet innebér i korthet (se ndrmare avsnitt 4.1) att Riksda-
gen avgor fragan om och var infrastrukturen ska fa komma till, genom att utfar-
da en sa kallad anlaggingslag som reglerar tillkomsten och ger vissa villkor for
genomfdrandet samt ofta dven finansieringen. Detta kan jamforas med den
svenska regeringens prévning av tillatligheten. Skillnaderna ar dels att den
danska lagen inte gar att dverklaga annat an till EU:s domstol for t.ex. fordrags-
brott, medan regeringens tillatlighet kan upphévas av Regeringsratten om beslu-
tet strider mot lag.

Vidare ar en skillnad att det efter regeringens tillatlighet vanligen foljer
ett antal myndighetsbeslut som ndrmare reglerar villkor fér genomférandet
(t.ex. miljodomstolens prévning av vattenverksamhet, L&nsstyrelsens prévning
for dispens fran natur- och kulturmiljoskydd, kommuners planlaggning och lov-
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hantering), medan den danska anldggningslagen delegerar beslutsratten om yt-
terligare villkor till minister. Finansieringen &r inte heller knuten till beslutet om
tillatlighet. Planeringsprocessen (forstudie, utredning, plan etc.) infor Folketing-
ets beslut om anléggningslag liknar i stora delar planeringsprocessen i Sveri-
ge. Skillnaderna ar att MKB-processen i Danmark genomfors bara en gang och
det sker inom den tvdrsektoriella fysiska planeringen; tilligget till
plan behandlar saledes infrastrukturen samlat rumsligt. Eftersom beslutet om
MKB ocksa ar ett planbeslut ger det dessutom politiskt besked om acceptans
lokalt och regionalt. | Danmark kan MKB - liksom svensk oversiktsplan - en-
bart 6verklagas pa grund av formella fel, inte for det sakliga innehallet.

Eftersom det danska systemet kan antas korta beslutsprocessen och ge
battre samspel med den tvarsektoriella fysiska planeringen, ger det intres-
sant perspektiv pa fornyelse av det svenska. Det finns emellertid tva vasentliga
utgangspunkter for det danska systemet som maste Gvervagas. Den ena ar att
systemet bygger pa en beslutstradition av nationellt formulerade bindande pla-
neringsriktlinjer, medan det svenska utgar fran lokalt planmonopol och betyd-
ligt mjukare statliga riksintresseansprak. Det finns forvisso majligheter aven i
det svenska systemet att tvinga fram viss planering (planféreldggande), men
dessa har i princip inte anvénts under 20 ar. Det pekar pa en stor politisk motvil-
ja i forhallande till inskrankningar av det lokala planmonopolet. Den andra
skillnaden ligger i den lika gamla traditionen i Sverige att medborgarna far delta
i planeringen och 6verklaga i sak fran "om"-skedet via "var" till "hur", medan
den danska processen begransar klagoratten till procedurfragor och har en
tyngdpunkt pa hur-fragor. Det torde vara politiskt synnerligen svart att foresla
en sadan inskrankning i medborgarnas ratt att delta i beslutsprocesser
om sin narmiljo, i en tid da internationella konventioner istéllet stravar efter
att forbattra deltagandet. Daremot finns det tecken i intervjuerna (redovisade i
kap 3) att vissa aktorer upplever den svenska om-var-hur-traditionen som inef-
fektiv. Det gar dock inte utifran slutsatserna att séga om de enskilda aktorerna
anser att det ar de sjalva eller de andra aktorerna som ska avsaga sig ndgon av
fragorna.

Sammanfattningsvis &r bedomningen att det danska systemet forutsatter
sa grundlaggande forandringar av svensk beslutstradition att det inte kan anses
mojligt att genomfora inom 6verskadlig tid och det fors darfor inte vidare som
forslag i denna rapport. Dock kan det danska systemet ge stod for avsevard ef-
fektivisering av svensk MKB, exempelvis genom att lata den fysis-
ka tvarsektoriella planeringen (regional eller for sma projekt lokal) vara ledpro-
cess. Det innebar att MKB gors bara en gang istéllet for i samtliga sektorspro-
cesser. Om PBL véljs som ledprocess kunde motivet vara att fa ett bredare per-
spektiv i MKB och politisk acceptans i tidigt skede. Vidare kan danska erfaren-
heter ge stdd for regeringen att i hogre grad besluta om villkor, dock under for-
utsattning att detta gor fortsatt sektorsprévning onddig. Det forutsatter med
andra ord lagandringar. Infor en sadan forandring maste ocksa utvarderas risken
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med att planeringsprocessen i sa fall maste ga langre innan regeringen kan av-
gora tillatligheten, vilket ar helt emot syftet att fa tidigt besked om lampligheten
av det planerade. Slutligen kan dvervagas om regeringens tillatlighet kunde likt
det danska systemet knytas till forutsattningar for finansiering. Det skulle mins-
ka problemen med réttsligt komplicerade och tidsfoérdrojande omtag i plane-
ringsprocesserna pa grund av att planerna blir for gamla innan de kan finansie-
ras.

5.2 Forslag till effektivisering i lagarna

5.2.1 Samordning mellan lagar

Sasom PBL-kommittén pekade pa skulle den “dubbelplanering” och dubbla
planldggning som idag gors med t.ex. arbetsplan och detaljplan skulle kunna
begrénsas genom samordnande av PBL och sektorslagarna for vag och jarnvég.
Forslagsvis bor man i forsta hand soka mojligheter att samordna sjélva planin-
stituten (t.ex. deras utbytbarhet) och planeringsprocesserna (t.ex. deras kompa-
tibilitet) och att darmed undvika de delar som reglerar maktférhallandena (t.ex.
ratten att faststalla). Ett annat viktigt argument for att ga forsiktigt fram i sam-
ordningen &r att det i olika rattsavgéranden klargjorts att planlaggning enligt
PBL vare sig godtas som lokaliseringsbedémning eller som miljéprévning ut-
ifran de krav som EG-lagstiftningen staller.

5.2.1.1 En gemensam infrastrukturlag

Majligheten att skapa en gemensam infrastrukturlag, genom att sla samman
banlagen med de delar av vaglagen som reglerar byggande av vég, bor dverva-
gas. Ett skal som talar for en sadan gemensam lag (Lag om byggande av trans-
portinfrastruktur) ar att dagens uppdelade system férsvarar anvandandet av en
s.k. fyrstegsprincipen och darmed inte heller tillgodoser de krav som en mo-
dern transportpolitik staller pa planeringsprocessen. Ett transportslagsévergri-
pande synsétt i politiken kréver en transportslagsovergripande planering i prak-
tiken. En forstudie som idag upprattas enligt nagon av sektorslagarna duger t.ex.
inte for en fortsatt planering enligt den andra sektorslagen, oavsett hur vél alter-
nativet ar behandlat i forstudien. Den sektoriserade lagstiftningen motverkar
givetvis ambitionen att i varje planeringssituation sdka efter den basta l6sning-
en, inkl. andra transportslag. En forstudie gjord utifran en gemensam lag skulle
daremot kunna valfritt ligga till grund for en fortsatt planering av vég eller av
jarnvég - eller i undantagsfall bade véag och jarnvag. De bada plantyperna jarn-
vagsplan och vagarbetsplan skulle eventuellt pa sikt kunna bli ett enda planinsti-
tut for transportinfrastruktur, med det basta ur bada lagarna (t.ex. kan vagratten
sta modell for markatkomst).
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Ett annat skal som talar for en sammanslagning &r mojligheten att skapa
en storre enhetlighet, vilket framforallt skulle gynna allménheten som idag mots
av allt for manga begrepp och planeringsvarianter. Mot en sammanslagning ta-
lar t.ex. att inarbetade rutiner och planeringsfilosofier hos de bada statliga ver-
ken skulle behdva ruckas och att detta kan skapa en ineffektivitet i planerings-
systemet. Atminstone under en évergangsperiod.

5.2.1.2 Tre forandringar av tillatlighetsprévningen 17-kap Miljobalken.

Bestdmmelserna om inh&mtande av synpunkter vid utstélining av vagutredning
respektive jarnvagsutredning enligt sektorslagarna for vag och jarnvég och de
rutiner som finns for beredning av &renden infor regeringens proévning enl 17
kap MB liknar varandra. | Stockholmsregionen innebér ett storre projekt att
omkring ett hundra myndigheter vid tva narliggande tillfallen far snarlik infor-
mation att uttala sig om. Att dndra pa detta arbete skulle kunna utgéra en effek-
tivisering. Att sla ihop dessa tva moment kan vara knepigt eftersom skillnaden
mellan dem &r att den sékande myndigheten vid andra tillfallet har valt och for-
ordar ett alternativ.

Ett forslag pa effektivisering av detta moment ar darfor att avgransa an-
talet myndigheter som far beredningsremissen vid tillatlighetsprévningen. Det
kan forslagsvis avgransas till berérda kommuner, Lansstyrelsen. VTI, SIKA,
Naturvérdsverket, Statens fastighetsverk, RAA och RTK, som borde betecknas
som de viktigaste myndigheterna i sammanhanget. Ett alternativt forslag ar att
inleda tillatligheten med en hearing tillsammans med Regeringen (beredande
departement) for att dels forenkla inlasningen for den beredande myndigheten,
klara ut eventuella oklarheter och missforstand samt skapa grunden for en dia-
log. Troligtvis bor en inledande hearing foljas upp av ett antal méten vid vilka
man kan klara ut mera detaljerade fragestallningar. Om inblandade aktcrer ar
Overens om att projektet ar angelaget skulle detta kunna vara en effektivise-
ringsatgard som minskar kraven pa detaljkompletteringar.

Som konstaterats ovan kan det danska lagsystemets erfarenheter ge stod
for att lata regeringen i hogre grad besluta om villkor vid tillatlighetsprévning-
en. For att detta ska vara en effektivisering forutsatter det dock att den fortsatta
sektorsprovningen forklaras onodig. Eventuellt skulle detta innebéara att plane-
ringsprocessen i sa fall maste ga langre innan regeringen kan avgora tillatlighe-
ten, vilket &r helt emot syftet att fa tidigt besked om lampligheten av det plane-
rade.

Slutligen kan Gvervagas om regeringens tillatlighet kunde knytas till
forutsattningar for finansiering, som ocksa konstaterats galla det danska syste-
met, vilket skulle minska problemen med rattsligt komplicerade och tidsfordro-
jande omtag i planeringsprocesserna pa grund av att planerna blir for gamla in-
nan de kan finansieras.
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5.2.1.3 Tydliggor regionplanens formella status — starkare roll

Den regionala planeringen, (RUFS — Regional utvecklingsplan for Stockholms-
regionen) &r av betydande vikt for planeringen i Stockholmsomradet. Den ar en
gemensam plattform som lagger grunden for beslut i gemensam riktning i en
region dar aktorerna ar manga och starka och projekten berér manga invanare,
kommersiella och offentliga aktorer. | Stockholmsomradet fyller regionplanen
samma behov som en dversiktsplan kan fylla i en mindre bygd.

Regionplanens formella status i dagslaget bygger idag pa miljobalkens
6 kap 19,2088 samt 58 hushallningsforordningen. Reglerna anger att den myn-
dighet, som skall tillampa hushallningsbestammelserna i 3 och 4 kap. miljcbal-
ken i sitt beslut skall ange dels om den prévade anlédggningen, verksamheten
eller atgarden gar att férena med en fran allman synpunkt lamplig anvandning
av mark- och vattenresurserna, dels med den for omradet géllande regionplanen
eller kommunala oversiktsplanen. Varje myndighet som skall tillampa miljébal-
ken skall darfor se till att sadana planer enligt PBL och sadant planeringsunder-
lag som behdvs for att belysa fragor om hushallning med mark och vatten, finns
tillgangliga, liksom beslutade atgardsprogram m.m. Det &r lansstyrelsens ansvar
att stdlla samman utredningar, program och annat planeringsunderlag som har
betydelse for hushallningen med mark och vatten samt tillhandahalla det at dem
som skall tillampa miljobalken samt at den som ar skyldig att uppratta en miljo-
konsekvensbeskrivning. | detta material bor dven regionala utvecklingsprogram
- RUP - omfattas sdsom relevant for bedémningarna.

Det innebér att RUFS som regionplan PBL motsvarar Oversiktplaner,
dvs. beslutanden maste i sina beslut beskriva hur planen har beaktats men maste
inte folja den. Denna formella funktion ar dock val dold och ett tydliggérande
genom referenser i miljobalken saval som PBL och sektorslagarna avseende
detta skulle 6ka majligheterna for regionplanen i Stockholm - saval som Gver-
siktsplanerna - att utgdra en viktig dialog om strategisk mark- och vattenplane-
ring och fungera som avtal mellan aktorerna i senare skeden.

5.2.2 Forbattrad anvandning av MKB

Som konstaterats i problembeskrivningen finns det idag krav pa MKB for saval
projekt med betydande miljopaverkan som for projekt utan nagon stérre miljo-
paverkan. MKB krav finns dessutom i flera skeden och ibland i flera parallella
processer vid planering av transportinfrastruktur. Dessutom uppvisar MKB-
dokumenten ofta brister som kraver mer eller mindre omfattande komplette-
ringar innan de kan godkannas. Har nedan féljer nagra konkreta forslag for for-
béttrad anvéndning av MKB-instrumentet.

MKB for Infrastrukturprojekt ar s.k. projekt-MKB medan annan plane-
ring faller under plan-MKB. (for skillnader mellan dessa, se vidare i inledande
kapitel om MKB). Nedan har vi inte anfort forslag om andring av detta, daremot
kan det av andra skal an effektivitetsvinster finnas anledning att se éver uppdel-
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ningen. De tva skl vi identifierat ar dels ar MKB-begreppet omfattande och
inte sallan uppstar begreppsfarvirring om vad som avses och dels att det ar juri-
diskt knepigt och kan leda till olagliga beslut om vagar'*°.

Ett forslag vi inte utvecklar nedan, men som kan bli foremal for ytterli-
gare studie d&r om erfarenheterna av det danska systemets MKB-process inom
ramen for fysisk planering kan appliceras i Sverige. Det handlar framst om tva
funktioner. Den ena ar att som i Danmark koppla MKB till bara en process, en
"ledprocess”, istéllet for till samtliga planerings- och prévningsprocesser for ett
projekt, som dagens svenska "sektors-MKB". Den andra funktionen &r att led-
processen utgor tvarsektoriell fysisk planering (PBL) istallet for att ta fram
MKB inom ramen for projektprovning (miljobalken). Fragor att beddma kan
gélla dels om det skulle ge ett bredare perspektiv i MKB - vidare miljo- och hal-
sobegrepp, langsiktigare problemformulering, alternativ for andra satt att na
syftet - och dels betydelsen av att fa den politiska acceptansen synliggjord i ti-
digt skede, genom beslutet om plan med MKB. Integriteten i MKB kan kopplas
till 1ansstyrelsens ansvar att bevaka allméanna intressen i kommunal planering.

5.2.2.1 Tidigare medverkan fran sektorsmyndigheter

Deltagandet fran vissa centrala myndigheter under planerings- och MKBproces-
sen ar mycket lagt och medfor risk for sena synpunkter och krav som kan leda
till omtag i processen. Klargdranden i respektive myndigheters instruktioner
eller tvingande i lag om att de forvantas delta i dessa samrad — atminstone for de
storre projekt vars tillatlighet ska prévas av regeringen — kan vara ett satt att
komma tillratta med detta ”samradsskolk”.

Ett annat s&tt att tvinga fram en tidigare medverkan skulle kunna vara
att i sektorslagarna infora en begransning i yttranderatten motsvarande de som
finns i PBL, dar de som fér éverklaga'® &r berérda av planen som senast under
utstallningstiden har lamnat skriftliga synpunkter som inte blivit tillgodosedda.
An mer tvingande regleringar kan forstas 6vervagas.

Inte bara planeringsprocessens effektivitet utan dven projektens kvalitet
skulle vinna pa att de centrala myndigheternas sakkunskap kom in tidigare i
processen.

5.2.2.2 Inféra behovsbheddmning som medger bortval av MKB

Dagens lagstiftning skiljer mellan MKB for stora och sma projekt men mojlig-
gor inte att MKB utesluts for sma projekt. En busshallplats maste ga igenom

139 peggy Lerman: D& en process kan anvandas for flera lagar eftersom de bygger pa
samma krav finns risken att fel direktiv anvéands, vilket skulle ge olagliga beslut.

Y01 den ordning som foreskrivs for laglighetsprévning enligt 10 kap. kommunallagen
(1991:900)

91

Analys & Strategi ﬁlws P



samma planeringsskeden och MKB-procedur som Forbifart Stockholm. Ett for-
slag till effektivisering av resursanvéndningen &r att koncentrera utredningsre-
surserna dar de verkligen behévs genom att inféra den internationellt brukliga
urvalsprocessen som innebér att behovsbeddémningen inte bara ar en sortering i
”sma och stora” MKB, utan dven ger mojlighet att salla bort de mindre drenden
dar miljéhansyn hellre visas pa annat satt an genom en formaliserad MKB-
procedur. Det kan dven ifragasattas om det alls behévs planlaggning for mindre
atgarder, dvs. fragan &r om behovet av arbetsplan kunde avgéras i samrad med
lansstyrelsen for vissa mindre atgarder. Da faller automatiskt kravet pa MKB
bort for dessa. Om det finns avtal med markégare eller det av annat skal saknas
behov av végratt skulle detta inte bereda sektorn problem och knappast inte hel-
ler skapa réttsosékerhet for markagare eller berorda.

5.2.2.3 Tillampa stegvis granskning for att minska sena kompletteringar

Direktiven saval som god sed bygger pa tanken att ett utkast till MKB ska
granskas innan ansokan (motsvarande) slutférs. 1 Sverige kommer denna
granskning huvudsakligen sedan “ansokan” &r Klar, dvs. vid utstallning eller
motsvarande remiss av ansOkan. Kompletteringarna sammanstélls emellertid
inte till en ny MKB, en slutlig, utan olika dokument samlas bara pa hog utan
egentlig analys av vad som slutligt galler.

Det ar dels ineffektivt att synpunkterna pa underlagen kommer forst nar
verksamhetsutovaren/planlaggaren satt ner foten - det &r svarare att andra ju
senare det blir - och dels oklart for alla vad som egentligen &r underlaget for den
samlade bedémningen.

Dagens regler och forarbeten bygger pa tanken om ett 16pande samrad
till dess underlaget ar klart, och motsager saledes inte en granskning av skiss till
MKB. Andringarna augusti 2005 gjorde emellertid detta mindre Klart, bl.a. ge-
nom att begreppen "tidigt” och “utdkat” togs bort. Det har forstarkt trenden i
tillampningen att samrada bara en gang i inledningen av planeringsprocessen,
och sedan inte mer. Allt under hanvisning till syftet med regelandringen; for-
enkling. | praktiken innebar detta dock ett forsvarande av beslutsprocessen, med
upprepade kompletteringar och omtag.

En “aterstéllning” som klargor avsikten att samraden ska leda till fardigt
beslutsunderlag innan anstkan lamnas in, kunde effektivisera beslutsprocesser-
na. Detta ar vél i linje med planeringsprocesserna for vag, jarnvag och PBL,
som innehaller bade samrad och utstaliningsmoment. Det kommer oaktat ett
stort antal krav pa komplettering dven efter utstallningen. Detta pekar pa att un-
derlaget var alltfor ofardigt under samraden eller att aktorerna bli aktiva forst
vid eller efter utstéllningen. Den stegvisa granskningen forutsétter saledes att
aktorerna faktiskt deltar i en kontinuerlig dialog och tar stéllning och sedan inte
byter asikt utan anledning.
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5.2.2.4 Fortydliga kravet pa ansokningshandlingen

En effektiviseringsatgard som bor kunna minska arbetet med MKB men som
framforallt kan ge en forbattrad kvalitet pa provningarna ar att i ban- och vagla-
gen tydliggdra plandokumentens funktion som ansékningshandlingar. Trafik-
verkens faststéllelse av en vagarbetsplan liksom en jarnvagsplan ska enligt lag-
stiftningen motsvara ett beslut enligt miljobalken. Det betyder att planhandling-
arna har flera olika funktioner, dels ska den som plandokument reglera markan-
vandningen mm och dels utgora det underlag pa vilket beslutet om faststallelse
vilar — dvs motsvara den ansokningshandling som alltid finns for ett tillstand
enligt miljobalken. For regeringens tillatlighetsprovning ska vagutredningen
respektive jarnvagsutredningen ha motsvarande funktion.

Né&r det galler plandokumenten - utredning respektive plan - &r det
emellertid inte i den praktiska tillampningen klart att dessa till sin funktion ska
motsvara dokumenten i en ansokan om tillstand. Istéllet finns en tendens att
Overfora mycket av de redovisningar och den argumentation som hér hemma i
en ansokan till den MKB som alltid atfoljer dessa dokument. Denna MKB, ar
forvisso ocksa en del av beslutsunderlaget men ska - till skillnad mot 6vriga
delar av ansékan - pa ett sa objektivt satt som mojligt beskriva projektets paver-
kan pa halsa, miljo och hushallning och darmed ge underlag for en samlad be-
domning. Men i "avsaknad” av en entydig ansokningshandling far MKB:n ofta
i praktiken &ven fungera som partsinlaga dar Végverket eller Banverket argu-
menterar for att projektet klarar de hansynskrav som miljolagstiftningen stéller.
Plandokumenten synes mest uppfattas som bekréftelser av verkens interna be-
slutande och trafikverken anvander ocksa plandokumenten mer eller mindre
direkt som sjalva besluten. Detta leder bl.a. till att vissa prévningsgrunder,
framforallt kravet pa basta maéjliga teknik men aven kravet pa hushallning, ris-
kerar att helt tappas bort i provningarna (faststéllelserna). Sammantaget ham-
mas hérigenom effektiviteten i planeringsprocessen genom att MKB-arbetet
forsvaras, beslutsunderlagets tydlighet forsamras och att faststallelsebesluteten
darmed loper storre risk att 6verklagas.

Véagverket har i sina foreskrifter fortydligat kraven pA MKB och plan-
dokument for att bl.a. komma bort fran dessa brister. Det ar dock troligt att det
behdvs tydligare signaler om dokumentens funktioner i processen for att andra
tillampningen. Ett alternativ ar att VVagverket i sina foreskrifter an tydligare vi-
sar den stegvisa beslutsprocessen och inneborden av stallningstagandena efter
varje planskede och att Banverket beslutar om motsvarande krav. Ett annat -
mer langsiktigt - alternativ &r att i de bada lagarna tydliggora skillnaden mellan
planering, beslutsunderlag och beslut och i likhet med bestdmmelserna i 22 kap.
1 § miljobalken tydligt ange vad en ansékan ska innehalla.
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5.2.25 Krav pa beslutens innehall

Att yttrandet med den underliggande utredningen med MKB utgér en “anso-
kan” (se forslaget ovan om ansokningshandling) framgar bl.a. av att regeringens
tillatlighetsprovning skall ske pa grundval av en vag/jarnvagsutredning och att
yttrandet ska innehalla de uppgifter som behovs for att bedéma hur de allmanna
hansynsreglerna iakttas. Grundkraven pa innehallet i MKB till infrastrukturpro-
jekt framgar tydligt genom kopplingen till miljobalkens MKB-regler. Nar det
géller antagandet av arbetsplan respektive jarnvégsplan ar regelverket daremot
betydligt mindre tydligt. Detsamma géller for Gvrigt &ven en kommuns anta-
gande av detaljplan. Bade vid faststéllelse av trafikinfrastruktur och av detalj-
plan &r det allt for sdllsynt att beslutet redovisar analysen av varfor planen ar
laglig och lamplig.

Det som generellt saknas ar krav pa beslutens form och innehall, framst
att dessa ska synliggora tillampningen av géllande hénsynskrav. Det ar egentli-
gen bara i hushallningsforordningen som det finns gemensamt krav pa beslutets
innehall[2]. For att fullt ut tillvarata de effektiviseringsvinster som ligger i att
skarpa bestammelserna om beslutsunderlagens innehall och funktion sa som
foreslas ovan, bor dven kraven pa vad en beslutshandling ska innehalla skarpas
och fortydligas. Lampligen kan reglerna om plan-MKB utg6ra modell for att
utveckla lampliga bestdammelser; vilket dessutom som en positiv bieffekt skulle
minska risken for formfel for bruk av fel EG-direktiv.

5.3 Forslag till effektivisering i den praktiska
tillAmpningen

De kommittéer som tillsats i syfte att se dver lagstiftningen pa olika omraden
har alla behovt arbeta atskilliga ar for att komma fram till anvandbara forslag.
Eftersom flera av de brister i processen som konstaterats i kapitlet problembil-
den aterfinns inom planeringspraktiken agnas har uppmarksamhet at sadana for-
slag som kan genomféras utan lagédndring. Dessa organisatoriska &ndringar av
storre och mindre karaktdr ar sannolikt mer effektiva dn lagstiftningsatgarder
for att astadkomma en snabb forbattring inom planeringsomradet.

Tjansteman/handlaggare som &r foretradare for att sarskilt intresse och
missar att gora rimliga avvagningar mellan olika intressen vilket far till foljd att
projekten blir tidsédande och kostsamma. Man kraver extra underlagsmaterial
innan man kan avgora en viss fraga.

5.3.1 Atgardaresursbristen

Det har tydligt framkommit i intervjuerna att resursbristen hos de olika aktorer-
na ar en orsak till att fordrojd process. Nedan forslas atgarder for att koncentrera
resurserna pa ett mer andamalsenligt sétt.
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5.3.1.1 Behovsbeddmning och sallning i MKB

Att infora sallningsfunktion i behovsbedémningen som innebér att det for pro-
jekt med mindre miljopaverkan kan uteslutas MKB, inte bara goras en mindre
MKB (se 5.2.2.4), skulle kunna vara ett sétt att minska resursatgang. Kraven pa
miljohansyn finns ju likaval genom héansynsreglernas iakttagande i planeringen
och de generella kraven pa tillrackligt beslutsunderlag. Behovsbedémningen
kan dven galla beslutsprocessen t.ex. mojligheten att slippa uppratta arbetsplan
for motsvarande smaprojekt. P4 detta vis kan alla MKB-utredningsresurser kon-
centreras till de projekt dar paverkan ar som storst.

En enklare variant av samma forslag dr att anvénda Lansstyrelsens
kompetens och samarbetsvilja i forenklingsarbetet av sma MKB. Lansstyrelsen
i Stockholm arbetar med detta men fler aktorer i systemet kan goéras uppmérk-
samma pa effektiviseringsvinsten med ett sadant samarbete.

5.3.1.2 Omvandla potentiella samhallsekonomiska vinster

Ett annat satt &r att resonera i termer av samhéllsekonomiska vinster och forlus-
ter. Den tid ett stort infrastrukturprojekt blir forsenat pa grund av t.ex. langsam
handlaggning av 6verklagande kan prissattas i stil med NUTEK:s utredning Vad
kostar det att vdnta — en kontrafaktisk analys***. Enligt den studien har Stock-
holmsregionen gatt miste om stora samhéllsekonomiska nyttor beroende pa for-
senade infrastrukturinvesteringar. Den samlade effekten av att atgarderna i
Denniséverenskommelsen inte genomférdes enligt tidsplan har inneburit en
utebliven nivahgjning av de totala inkomsterna i lanet pa narmare 50 miljarder
kronor. Om de pengar en infrastrukturinvestering kan inbringa kan rédknas hem
enligt samma princip borde det inte vara omgjligt att motivera finansieringen av
extra resurser till tjanster som ar nddvandiga i kritiska skeden.

5.3.1.3 Tydlig projektplanering

| stora infrastrukturprojekt i storstadsmiljo dar det & manga kommunala
och statliga aktorer inblandade dr det effektiviserande att ha en tydlig projekt-
planering inledningsvis i projektet. Alla projekt bor drivas med systematik, och
i stora projekt ar tidplanen synnerligen sarbar pa grund av de manga beslut och
aktorer som ar inblandade under processens gang med olika ansvar. Dessutom
ar det i storstadssammanhang inte ovanligt att flera projekt pagar inom samma
geografiska omrade. Det kan exempelvis vara ett jarnvagsprojekt, ett vagprojekt
och ett byggprojekt inom ett och samma omrade (exempelvis Norra Station,
Vartan, Norviks hamn m.fl.).

Genom att tydliggdra aktorernas roll i processen, hur processen gar till,
vilka beslut som fattas av vilken myndighet och i vilka skeden, vilket underlag

14! Rapport 2007:08
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som kommer att behdvas och vilka perioder som projektet kommer att iansprak-
ta resurser fran medverkande aktorer skapas en gemensam forstaelse for projek-
tets process och hur de ingaende aktorerna kan hjalpa eller stjalpa processen.
Rent praktiskt handlar det om att kommunicera tidplan och process till alla in-
gaende aktorer, t.ex. Miljodomstolen, kommuners stadsbyggnadskontor, Reger-
ingen genom sina departement, Lansstyrelse, regionforbund m.fl. Viktiga fakto-
rer r att tydliggora nar olika beslut kréavs for att tidplanen ska hallas, och vilken
myndighet som svarar for besluten.

Det ar dven viktigt att skapa en bild av vilka resurser hos de olika akto-
rerna som kommer att behdvas i vilket skede. Pa sa vis kan projektledaren for-
sakra sig om att tillgangliga resurser finns pa plats, alternativt kanna till att det
blir flaskhalsar av resursbrist. En grundldggande utgangspunkt ar att uppratthal-
la en 6ppen dialog med alla inblandade. Aven om aktérerna i processen inte ar
overens finns det en effektivitetsvinst i att kanna till pa vilka punkter man &r
oense sa att de kan utredas mer noggrant och tydliga stallningstaganden kan
goras.

God kommunikation ar en framgangsfaktor, dar kombinationen av att
aktivt tydliggora tidplanen och synliggora respektive aktors ansvar ar nyckeln
till samarbetet. Regelbundna mdéten, mycket skriftlig och digital information
samt standiga samtal skapar grunden for att kommunikationen. Varje part ska
under hela processen kénna sig valinformerad och aldrig tveka om projektet
mélséttning.'*?

Genom att strategiskt planera for arbetets fortskridande kan flaskhalsar
undvikas, konflikter redas ut och processen l6pa smidigare.

5.3.1.4  Effektivare hantering av 6verklagningsarenden

En av de hypoteser som framforts och som vissa av de intervjuade lyfter upp
som tids- och resurskravande ar 6verklagningar. De personer vi intervjuat som
har en god Overblick dver systemet kommenterar dock att det inte i laglig me-
ning kan talas om okynnestverklaganden, de dverklagningar miljoorganisatio-
ner star for ar ofta sakliga och bra och deras medverkan i planeringsprocessen
kan leda till ett forbattrat resultat. Dessutom vore det problematiskt gentemot
internationella 6verenskommelser att andra i ratten att 6verklaga. Saledes hand-
lar dverklagandesituationen framst om att ha tillrdckligt med resurser for att
handl&gga dverklagningsarendena.

RTK foéreslog redan 2003 att resurserna for att hantera dverklagnings-
arenden skulle samordnas mellan myndigheterna och koncentreras till de aren-
den som av samhéllsekonomiska skal ar viktigast.!*® Det &r dags att géra slag i

142 Dessa grundpelare i projektplaneringen kommer frén erfarenheter hos Riggert An-
dersson, VVagverket.
143 »En modern nationell storstadspolitik” Remisshandling 5:2003 RTK.
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saken sa att bade de som Overklagar kan fa ett snabbt besked, processen kan
avbrytas om domen sa faller eller om domen bifaller projektet, att det kan
genomfdras utan méarkbara fordréjningar.

5.3.2 Ateranvandning av beslutsunderlag mer systematiskt

Flera av de intervjuade stéller sig positiva till att anvdnda samma underlag for
olika provningar inom ramen for dagens lagstiftning. Det handlar kanske inte i
forsta hand om att samordna beslutsunderlagen utan att ateranvanda dem till fler
an en provning (t.ex. anvdnda samma MKB-dokument till arbetsplan som till
detaljplan). Eftersom detaljplan omfattas av samma krav pa projekt-MKB som
arbetsplan och jarnvégsplan ar detta tankbart. | praktiken kunde infrastruktur-
planeringen beakta kraven pa plan-MKB och pa sa sétt kunde aven infraplan
nyttjas for PBL.

MKB tenderar att bli valdigt omfattande — och detaljerad. I Citybanan
anvandes samma MKB till detaljplan och jarnvagsplan — det ar en framkomlig
vdg i effektiviseringen som mdjliggjordes bl.a. genom aktiva aktdrer (kommun
och lansstyrelse saval som sektorsmyndighet). Ett annat exempel dar Danvikslo-
sen med gemensam arbetsplan/detaljplan.

Att mer systematiskt ateranvanda underlagsmaterial och beslutshand-
lingar som har 6verlappande innehall skulle for korta handlaggningstiderna.

5.3.3 En battre fungerande startfas

| teorin ska varje projekt starta brett och sedan smalna av och konkretiseras efter
hand. Det kan illustreras i form av en pyramid dar projektstarten ar basen i py-
ramiden och slutférandet &r spetsen, da endast ett — vélutrett — alternativ till at-
gard kvarstar. MKB syftar till att denna “pyramid” inte smalnar av for tidigt. |
praktiken fungerar dock planeringen ofta omvant. Vid projektets start har fragan
formulerats allt for smalt. Manga inblandade har redan en bild av vad det ska
leda till och den breda provningen uteblir. Efterhand uppstar da komplikationer
i takt med att ny kunskap om faktiska forhallanden eller politiska malformule-
ringar kommer fram vilket kan uppfattas som en bromsande for den som hade
malet i sikte redan fran start.

Den sa kallade fyrstegsprincipen lyfts av flera av de intervjuade fram
som en positiv princip, men den har aven Kritiserats for att bara vara en potem-
kinkuliss.*** Fyrstegsprincipen ar ett allmant forhallningssatt i atgardsanalyser
for vagtransportsystemet i syfte att hushalla med resurserna. De fyra steg som
ska analyseras &r (1) Atgdrder som paverkar transportefterfragan och val av
transportsatt, (2) Atgarder som ger effektivare utnyttjande av befintligt trans-
portnat, (3) Forbattringsatgarder och som det sista steget (4) Nyinvesteringar

144 SIKA rapport 2005:11

97

Analys & Strategi ﬁlws P



och stérre ombyggnadsatgarder. Upphovet till omdomet potemkinkuliss i
SIKA-rapporten 2005:11 &r for att flera yttranden och rapporter fran Véagverket
antyder att verkets fokus ar att bygga vag, inte att paverka transportefterfra-
gan.l45

Att tydligare praktisera den teoretiska eller ideala ansatsen om en bred
och forutsattningslos start skulle kunna verka effektiviserande pa flera satt. Dels
behover inte "baklaxorna” komma sa sent i processen och dels kan alla inblan-
dade fa en gemensam bild och forstaelse for tidigare fattade beslut och darige-
nom undvika langa debattomvagar. Detta forutsatter dock att alla berérda verk-
ligen (&ven sektorsmyndigheter) deltar i problemformulering och i avgrénsning
av MKB i de tidiga skedena. Annars finns det risk for att sektorsintressen i slut-
skeden framfor invandningar, som i tidigt skede skulle ha kunnat beaktas. Ett
exempel pa detta ar Naturvardsverkets sena inhopp i planeringen av Nord-
sydliga forbindelser, efter ca sju ars planeringsprocess.

Har nedan foljer ett antal konkreta forslag av olika storlek pa en forbatt-
rad start i syfte att effektivisera planeringsprocessen.

5.3.3.1 Samordning av trafikverkens strategiska avdelningar

En analys enligt fyrstegsprincipen som genomfors pa nagot av trafikverken ar
redan fran start inriktad pa efterfragan pa vagtransporter respektive transporter
pa jarnvag. For att undvika den uppdelningen och darmed risken for omtag i
processen om det senare ifragasatts val av l6sning, kan ett fristdende strategiskt
transportinfrastrukturinstitut inrattas. De ska ha fokus pa att tillgodose trans-
portbehovet oavsett trafikslag. Institutets analyser och handlingar kan omfatta
bade fyrstegsprinciparbetet och forstudiearbetet. Darefter kan eventuell vidare
planering utféras av de separata trafikverken.

Ytterligare en mojlighet &r att utfora detta forslag som ett regeringsupp-
drag dar trafikverken under en foéreskriven huvudman tillsammans med de regi-
onala aktorerna far i uppdrag att ta fram en infrastrukturplan, likt upplagget i
Stockholmsberedningen.

En samordning av detta slag &r inte beroende av en formell organisa-
tionsforandring till ett institut som beskrivet ovan, utan kan sannolikt genomfo-
ras inom ordinarie organisation eller som en utvidgning av exempelvis RTK
som delvis har den rollen redan idag. Fokus for samordningen av de strategiska
avdelningarna skulle dock vara den samma; att forutsattningslost genomfora
atminstone fyrstegsprincipen (ej reglerad i lag) och helst dven forstudien (regle-
rad i separata sektorslagar for vag respektive jarnvag).

En farhaga med detta forslag ar att det skapar ytterligare en instans och
darmed ytterligare en aktor i systemet. En vidareutveckling av detta forslag
maste saledes géras med utgangspunkt fran just effektivisering.

1% SIKA rapport 2005:11
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5.3.3.2 Samordna aktorer i tillfallig organisation

Projekt som beror flera kommuner, och darmed involverar manga aktorer, kan
med fordel samordnas i en tillfallig organisation med mandat att driva proces-
sen. Det kan vara ett konsortium eller kommunalt bolag eller dylikt. Effektivise-
ringsvinsten ar att skapa ett forum med utgangspunkt fran platsen dar aktérerna
kan ringa in gemensamma fragor och skiljelinjer samt delegera arbetet till en
aktor istallet for att dubbelutreda i flera organisationer. Detta forslag har manga
forebilder (t.ex. Alvstranden Utveckling AB, i Goteborg) och skulle kunna ut-
vecklas och anvéndas med stdrre systematik.

5.3.3.3 Tafram gemensamma planeringsforutsattningar

Motsvarande projekt som ndmns i stycket ovan kan effektiviseras dven utan att
aktorerna skapar en formaliserad plattform som ovan beskrivet. Ett enklare for-
slag av samma karaktér handlar om att ta fram gemensamma handlingar som
beslutas om och som sedan kan ligga till grund for planering i respektive kom-
mun eller organisation. Exempel dar gemensamma planeringsforutsattningar
tagits fram pa ett tidigt stadium i planeringsprocessen ar Norra Station, Fle-
mingsberg, Kungens kurva, Kista E18.

5.3.4 Anvandande av metoder for strukturerade dialoger i
olika skeden

Planeringsfragor som ar daligt forankrade hos allméanhet och andra intressenter
riskerar ofta att stoppas upp av mer eller mindre valmotiverade protester, dver-
klaganden och i varsta fall populism. Existerande planlagstiftning lagger stor
principiell vikt vid utstélining, remiss och diskussion. | allt fler sammanhang
har det i samhallsplaneringen visat sig vara effektivt med dialoger och samtals-
processer som metod for att na samforstandslosningar.

Det finns manga goda skal att anvanda strukturerade dialog- och sam-
talsformer i samhéllsplaneringen. Erfarenheterna och tillimpningsomradena av
strukturerade dialoger blir fler och fler. Resultaten av dialogerna ar lovande i
fraga om att identifiera och utvardera alternativa konkreta I6sningar, men ocksa
i fraga om att skapa ett bredare engagemang och en battre forankring av kansli-
ga och komplexa planeringsfragor. En stor fordel med strukturerade dialoger &r
att de kan resultera i balanserade kompromisslosningar mellan olika intressen.

Metoden att arbeta med strukturerade dialoger kan bedémas ha en stor
potential ocksa i den komplexa miljo som utgors av storstadernas utveckling.

146 \/agverkets Forskning och Utvecklingsprojekt “Storstad — Samtal om problem och
I6sningar” (2005)
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5.3.4.1 Mdjligheter och begransningar med dialog

Dialoger kan vara en mojlighet att fa en snabbare planerings- och beslutspro-
cess. Metoden medverkar till att skapa mindre motséttningar och stérre samsyn
an vad som ofta dar fallet i storstadsplaneringen idag. Darigenom kan antal ver-
klaganden reduceras och tid och pengar sparas.

Dialogen kan inte upphdva de genuina malkonflikter som ofta &r fallet
inom storstadsplaneringen, men den kan skapa béattre forutsattningar forstaelse,
acceptans och enighet. Den stora fordelen med dialog &r saledes att den kan re-
sultera i en balanserad kompromisslésning.

5.3.4.2 Definition av dialog

En dialog &r ett av flera satt att kommunicera mellan projektagare, myndigheter,

lokala organ och allméanheten i syfte att astadkomma férankring och larande.

Dialogen bor dock ses som en sérskild metod och det &r viktigt att enas om en

tydlig definition av begreppet. Det finns ingen allmént accepterad definition av

vad en dialog inom samhallsplaneringen ar, men det kan vara pa sin plats att

forsoka avgransa vad begreppet star for.

= Kriterium nr 1 &r att en dialog i samhallsplaneringen bér utgdra en del i en reell
beslutsprocess dar medverkande intressenter inom givna ramar har fatt fortroen-
de och majligheter att paverka val av lésning eller inriktning.

= Kriterium nr 2 &r att en dialog baseras pa larande mellan medverkande intressen-
ter och larande om samhallsnytta i helhetsperspektiv

= Kriterium nummer 3 &r att en dialog baseras pa intressenternas samtidiga narva-
ro

= Kriterium nummer 4 &r att en dialog baseras pa kreativitet
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Kriterium nummer 5 &r att en dialog drivs av en oberoende processledare

Samtidigt bor det betonas att en dialog &ar en del av en storre planerings- och
kommunikationsprocess.

5.3.4.3 Val av dialogmetod

Det finns en mangd olika former av strukturerade samtalsformer. Det finns ing-
et rétt eller fel utan det kravs alltid en situationsanpassning. Foljande fyra &r
exempel pa olika metodiker som kan anvandas i olika skeden i en planeringscy-

kel:

radslag — som kan tillampas i situationer nar bade mal och handlingsalterna-
tiv &r Oppna. Det kan t ex handla om att i dialog med boende och akttrer
inom ett omrade lagga fast inriktning och hallpunkter for ett kommande
forandrings- och utvecklingsarbete.

intressentdialog — som &r val lampad nar det finns beslut om att gora for-
andringar och évergripande mal for forandringen, men det samtidigt finns
en stor éppenhet om vilken 16sning som skall véljas. Utgangspunkten kan t
ex vara: omradet ska bebyggas; tillgangligheten for trafikanter ska forbatt-
ras; luftféroreningarna maste minska etc.: Fragan ar hur? Den sa kallade
charette - metoden &r ett exempel pa en intressentdialog, ett annat exempel
ar metoden dialogprojekt.

prioriteringsdialog— som lampar sig nar handlingsalternativen &r begréansade
och fragestallningen ar vilket alternativ som ska prioriteras. Multikriterie-
analys kan vara ett bra instrument vid dialoger om prioritering och konse-
kvensbeskrivning.

forhandling/konfliktmedling — som tillampas nér tva alternativ/motstaende
intressen star mot varandra i en relativt langt gangen planeringsprocess.

Utrymme
for
paverkan Faststalld
&k plan Planens grad av
férdigstallande
Planerings-
dialog Radslag/
Idéverkstad
Plan
konkreti-
sering
Intressent-
dialog Forhandling/
konfliktlésning
Prioriterings- Paverkansgrad
dialog
@ @ —P
Start av plan- Avslutning av Tid
process planprocess
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Oavsett samtalsformen och dess syfte finns vissa gemensamma punkter som &r
viktiga att sékerstalla for att astadkomma ett bra resultat. Hur framgangsrik dia-
logen blir beror till stor del pa hur samtalet har forberetts samt hur efterarbetet
genomfors.
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Bilaga Frageformular

Personerna listade ovan intervjuades under de tre forsta veckorna i september
2007. Dessa fragor stélldes vid intervjun. De intervjuade hade sedan majlighet
att lasa ett forsta utkast av summering av intervjuerna samt minnesanteckningar
fran sin intervju och godkénna dessa.

Aktuella fragestallningar

1. I vilken/vilka transportinfrastruktursatsningar har du varit inblandad i och
vilken roll/roller har du haft?

2. Tycker du, utifran dina erfarenheter, att den fysiska planeringsprocessen

som helhet for transportinfrastruktur &r effektiv? (om Ja, kan den effektivi-

seras ytterligare?)

I vilket avseende eller delmoment &r processen ineffektiv?

Vilket ansvar i processen hade du i de satsningar du varit inblandad?

Skulle du eller andra inblandade kunna gjort nagot annorlunda?

Vilka av de hypoteser till effektiviseringsforluster som listas nedan anser du

bast stammer med din bild? Vilka hypoteser stimmer inte alls/ar myter?

7. Vilken strategi till samordning mellan lagstiftningarna (se annu langre ned)
ser du som den bésta?

8. Ovriga synpunkter pé& hur lagstiftning och planeringsprocess fungerar.

9. Har du nagra tips pa litteratur/undersékningar/personer som vi borde fanga
in for att fa en rattvis bild av problemomradet?

o v H~w

Hittills**" har vi kunnat ringa in en rad hypoteser till varfor processen blir

ineffektiv

= Overlappande lagstiftning (framst PBL, miljobalken, vaglag och jarn-
vagslag) vad galler prévning av en fraga under processens gang.

= Overlappande lagstiftning (framst PBL, miljobalken, vaglag och jarn-
végslag) vad galler dverklaganden.

= Defensiv hallning i véaglag och jarnvagslag som hindrar diskussion om &n-
damalet.

= Bristande samsyn mellan inblandade aktorer.

= Brister i samarbetet mellan akttrerna.

= Otydlig maktférdelning (uppdrag/ansvar — styrmedel) mellan olika akttrer
(t.ex. stat/region och kommun.)

= Langa handlaggningstider pa grund av lagstiftade tidsrymder

= Langa handlaggningstider pa grund av bristande kompetens/organisation

= Langa handlaggningstider pa grund av omfattande krav pa redovisning av
olika sakomraden, konsekvenser m.m.

Y7 D.v.s. initialt i utredningsarbetet
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» Langa handlaggningstider pa grund av otydliga krav pa redovisning av olika
sakomraden, konsekvenser m.m.

= "QOveranvindning” av MKB

= ”Overtolkning” av tillstdndsprévning enligt 17 Kap miljobalken.

= Overklaganden som skjuter in sig pa “fel saker” d.v.s. formaliteter istallet
for sakfragan

= Miljéorganisationernas sarstallning vid éverklagande.

PBL-kommitténs forslag till strategier vid effektivisering i lagstiftningen:

= Samordningsstrategin bygger pa att lagarna liknar varandra och att forand-
ringar syftar till att utveckla den gemensamma basen av regler. Kommuner
och trafikverk far enas om vilken slags planering som ska anvandas i ett
visst fall, s.k. valbart planinstitut. Forenklingen bestar i ett minskat antal
samrads- och planeringsprocesser, dessutom skulle en helhetssyn och en
samlad bedémning framjas genom det bredare perspektiv som finns i PBL,
kompletterat med de speciella fragor som vacks av respektive trafikslag.

* Renodlingsstrategin bygger istéllet pa de olikheter som finns och att &nd-
ringar ska fortydliga hur lagarna kompletterar varandra. En variant ar att
trafikbesluten endast blir genomférandeinriktade och att miljoprévningen
ersatter sektorshesluten. Forenklingen bestar i att dubbleringar tas bort och
det ges dessutom mojlighet till fordjupad kunskap om specialfragor i re-
spektive prévning.

*= Den minimala strategin bygger pa en kombination av de ovanstaende utan
att ga sa langt som de foreslar. Systemet skulle vara kvar som idag men for-
enklingar astadkommas genom att ta bort vissa krav eller genom hénvis-
ningar som medger utbytbara funktioner eller anvisar viss funktion t.ex: ta
bort krav pa lov enligt PBL eller miljobalksprovningar; att i trafiksektorn
infora den begrénsning av klagorétten som finns i PBL, d.v.s. till aktorer
som yttrat sig skriftligen under utstallning; skapa hénvisningar till t.ex. sam-
rad och utstallning som uppfyller krav i en annan lag; anvand samma MKB-
dokument i fler procedurer.
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WSP ar ett globalt foretag som erbjuder kvalificerade konsulttjanster
for samhalle och milj6. Med drygt 100 kontor varlden 6ver och totalt
7 000 medarbetare ar WSP ett av de stdrsta konsultféretagen i Eu-
ropa och bland de tio storsta i varlden. Verksamheten bedrivs hu-
vudsakligen i Storbritannien och Sverige, men ocksa i 6vriga Europa,
USA, Afrika och Asien.

| Sverige ar WSP ett rikstdckande konsultforetag med ca
2000 medarbetare. Verksamheten bedrivs inom féljande affarsomra-
den: WSP Arkitektur, WSP Analys & Strategi, WSP Byggprojekte-
ring, WSP Environmental, WSP International, WSP Management,
WSP Samhaéllsbyggnad och WSP Systems.

WSP Analys & Strategi Telefon 08-688 60 00 &l
Arenavagen 7 Fax 08-688 69 16 .w P
121 88 Stockholm-Globen

WWW.WSpgroup.se
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