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Forord

Luftféroreningar har en betydande paverkan pa manniskors halsa och en negativ paverkan
pa miljon. Att arbeta for en battre luftkvalitet 4r mycket angelaget och innebar en sarskild
utmaning i samhallsplaneringen dar inriktning med fortatning innebar exploatering i utsatta
omraden.

Den har rapporten grundar sig pa en kartlaggning under 2012/2013 av vagledande rattsfall
samt praktikfall i ett urval av de kommuner som har eller har haft éverskridanden av miljokva-
litetsnormer for utomhusluft.

| rapporten askadliggors hur miljokvalitetsnormer for luft har anvants i planeringen, genom
redovisning av nagra aktuella planarenden och rattsfall. Avsikten med dessa exempel ar inte

|II

att redovisa “goda exempel” utan de syftar till att fordjupa diskussionen om miljokvalitetsnor-
mernas tillampning i den fysiska planeringen. En diskussion som kan vara grund infor framta-
gandet av ny vagledning for att komma till ratta med de brister i tillampningen som rapporten

har funnit.

Rapporten har tagits fram av Lagtolken AB, Peggy Lerman och Anders Hedlund, pa uppdrag av
Lansstyrelsen i Stockholms lan, Lansstyrelsen i Skane lan och Lansstyrelsen Vastra Gotalands
lan.

Vi vill tacka Naturvardsverket som mojliggjort rapporten genom ett bidrag fran miljémals-

Cathy Hill, miljdanalyschef,
Lansstyrelsen i Stockholm

medel.
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Sammanfattning

Denna studie har gjorts pa uppdrag av Lansstyrelsen i Stockholms lan. Studien syftar till att
kartlagga hur miljokvalitetsnormer for kvdavedioxid och partiklar (PM10) hanteras i planering
och detaljplanldggning enligt plan- och bygglagen. Studie omfattar vagledande rattsfall samt
praktikfall i ett urval av de kommuner som har eller har haft 6verskridanden av miljokvalitets-
normer for utomhusluft.

Systemet med miljokvalitetsnormer har varit i kraft sedan 1999 da miljébalken kom. Mot bak-
grund av de 13 ar som forflutit ar forvantan att det finns riklig tillampning. Systemet har emel-
lertid reviderats flera ganger och ar fortfarande belastat av oklarheter om funktionen hos
normer av olika karaktar och vad det innebar att tillampa miljokvalitetsnormer. Kunskap om
miljons status och om paverkande faktorer samt om atgardsprogram och deras effektivitet &r
inte heller val utvecklad. Tillampningen kan fortfarande inte beskrivas som omfattande eller
tydlig.

Nar det géller miljokvalitetsnormer i atgardsarbete, fysisk planering och planlaggning ar foljan-
de fragor viktiga att uppmarksamma:

e Atgirdsprogram enligt miljobalken &r en férutsattning i arbetet med att forbattra luftkva-
liteten. Har méarks en stor och sannolikt orealistisk forvantan pa den fysiska planeringen.

e Planering ska inte betraktas som en atgard i miljobalkens mening, utan bor i atgardspro-
grammen beskrivas som en av flera stéd- eller provningsprocesser i genomférandet av
atgarder.

e Oversiktsplanens styrka hanger samman med dess stillningstagande till konflikter. Detta
forefaller vara ett forbattringsomrade nar det géller miljokvalitetsnormer for luft.

e De Oversiktsplaner som studerats ar inte vagledande for detaljplanlaggning nar det géller
att kravet pa att 'folja’ miljokvalitetsnormer for luft.

e Bristen pa anvandning av 6versiktsplan i rattstillampningen ar anmarkningsvard, till ex-
empel i jdmforelse med hur 6versiktsplan anvands for att bedéma riksintressen.

e Metodutveckling for éversiktsplanering bor fokusera bedémning och synliggérande av
kumulativa effekter.

e Fragan om vad som tillrdckligt planerings- och bedémningsunderlag fér miljokvalitets-
normer ar viktigt, men oklar. Intrycket ar underlaget behover vassas. Det kan vara viktigt
att metodutveckling lyfter fram att 6verprévning i hogre grad kan gélla fragor om un-
derlag, an vad kommuner varit vana.

e Bevisbordan for att folja miljokvalitetsnormer kan belysas genom att jamféra med un-
derlag som behdvs for att till exempel bedéma pataglig skada pa riksintresse for kultur-
miljon och buller som héalsoproblem.

e Anpassning av planlaggningen dr en mycket viktig fraga for tillimpningen. Atgérder for
att undvika 6kad koncentration av luftféroreningar bor skiljas fran sadana som inriktas pa
att motverka fara fér manniskors halsa, sa att miljokvalitetsnormer och lamplighets-
bedémning inte blandas ihop.



Miljokvalitetsnormer i planeringen

Stora forbattringar har under de senaste artiondena astadkommits nar det galler tatorternas
luftkvalitet. Trots 6kad trafik har luften i de flesta svenska stader blivit battre. Under senare ar
har diskussionen om véagtrafikens utslapp kommit att handla om klimatpaverkan, en egenskap
som ocksa premierats i miljobilssystemen. Detta har fatt till f6ljd att utvecklingen mot lagre
halter i utomhusluft av kvavedioxid har stannat av eller till och med vant. Sannolikt har klimat-
arbetet ocksa fatt genomslag i den fysiska planeringen. Halsopaverkan av trafikens luftforo-
reningar har varit och ar kanske ett “gammalmodigt” miljoproblem som fortjanat storre upp-
marksamhet.

Central vagledning for miljokvalitetsnormer for luft i fysisk planering saknas. Detta ar mojligen
en brist och en orsak till hur planeringspraktiken ser ut. | studien har granskats en vaglednings-
skrift fran Lansstyrelsen i Stockholm fran 2005 och en orienterande rapport fran 2006 som
Boverket gett ut. De tolkningar och rad som direkt eller indirekt ges i dessa publikationer ar
fortfarande relevanta.
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Summary: Environmental quality standards for outdoor
air and how they are applied in urban planning and zon-
ing according to the Swedish Planning and Building Act

This study has been conducted on behalf of The County Administrative Board of Stockholm,
with the purpose of identifying how the air quality standards for nitrogen oxide and particulate
matter (PM 10) are applied in urban planning and zoning according to the Planning and Build-
ing Act. The study includes both precedent-setting legal cases and practical cases from a selec-
tion of the municipalities that are or have been in non-compliance with respect to the envi-
ronmental quality standards for outdoor air.

The system for environmental quality standards has been in effect since 1999 when the Swe-
dish Environmental Code was established. Against the background of the 13 years that have
passed since then, one would expect to find a sizeable amount of information about how these
environmental quality standards have been applied. The system has however, been revised
several times, and is still burdened by uncertainties about the function of different kinds of
standards, and what it means to apply the environmental quality standards. There is also a lack
of knowledge about of the state of the environment and the factors that influence the envi-
ronment, as well as about the effectiveness of the action programs for improving outdoor air
quality. The application of the environmental quality standards can still not be described as
comprehensive or clear.

It is important to address the following issues with regard to how environmental quality stand-
ards are applied in the action programs, urban planning and zoning:

e Action programs, according to the Swedish Environmental Code, are a prerequisite in the
work for improving air quality. This results in large and unrealistic expectations on the pro-
cess of urban planning.

e Itis not the intention of the Swedish Environmental Code that the planning stage in itself,
be considered as an action step. Rather, it should be described in the action program as
one of a number of supportive or pilot processes in the implementation of the steps.

e The strength of the Comprehensive Plan process is linked to its standpoint regarding con-
flicts. There is room for improvement in this area, with regard to air quality standards.

e Those Comprehensive Plans that we studied do not provide guidelines for how Detailed
Development Plans should be implemented with regard to the requirement to “follow” the
environmental quality standards for outdoor air.

e The lack of use of Comprehensive Plans in legal enforcement situations is striking, for ex-
ample, in comparison to how Comprehensive Plans are used to assess national interests.

e The development of methods for comprehensive planning should focus on the assessment
and visualization of cumulative effects.

e The question of what constitutes adequate planning and assessment documentation upon
which to base decisions concerning environmental quality standards is important, however
it remains unclear. Our impression is that such documentation needs to be sharpened. As
part of the development of methods, it may be important to emphasize that legal appeals
may well deal with the planning and assessment documentation to a greater extent than
municipalities have been used to earlier.

e The burden of proof of compliance with environmental quality standards can be illustrated
by a comparison with the assessment documentation that is necessary, for example, to
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assess evident damage to national interests for the cultural environment, and to assess
noise pollution as a health problem.

e The adaptation of urban planning and zoning is a very important issue for the implementa-
tion of air quality standards. Measures taken to avoid increased concentrations of air pol-
lutants should be kept separate from measures that aim to prevent damage to human
health, so that environmental quality standards and the suitability assessment are not con-
fused.

In recent decades there have been major improvements in air pollution in urban areas. In spite
of increased traffic, the air quality in most Swedish cities has improved. In recent years the
discussion about emissions from road traffic has focused on climate impact, an issue that has
also been prioritized in green-vehicle systems. This has meant that the trend towards lower
levels of nitrogen oxide in outdoor air has stalled or even reversed. Measures that address
climate change have also had an impact on urban planning. The health impact of air pollution
from traffic has been, and perhaps still is an “old-fashioned” environmental problem that
deserves greater attention.

We lack central guidelines for the implementation of environmental quality standards for out-
door air in urban planning. This is possibly a flaw and a reason for the present state of urban
planning in practice. This study has reviewed a 2005 guideline document from The County
Administrative Board of Stockholm, and a guidance report from 2006 published by The Swe-
dish National Board of Housing, Building and Planning (Boverket). The interpretations and
advice directly or indirectly presented in these publications are still relevant.

11
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1 Studiens bakgrund och upplagg

| detta kapitel beskrivs syftet med studien och hur undersékningen av tilldimpningen har av-
grénsats och genomforts.

1.1 Syftet med studien

Syftet med uppdraget ar att kartlagga hur miljokvalitetsnormer for utomhusluft har hanterats i
vagledande rattsfall samt att studera hur dessa normer hanteras vid detaljplanldaggning och
bygglovsprovning enligt plan- och bygglagen (PBL). | forlangningen ar uppdragsgivarens syfte
att medverka till metoder for hur miljokvalitetsnormer kan hanteras i planlaggningen. Darfor
uppmarksammas angreppssatt som kan vara av varde for metodutveckling.

1.2  Avgransning, metod och tillvigagangsitt

Miljokvalitetsnormer finns for parametrar i utomhusluft och yt- och grundvatten, for fisk- och
musselvatten samt for omgivningsbuller. Systemet for dessa normer &r i princip gemensamt,
trots normernas skilda karaktarer. For den aktuella studien innebar det att problematiseringen
och sokandet efter vagledande rattsfall avser tillimpning av andra normer an de som galler
utomhusluft. Tillampningen har identifierats med stod av rattsfallssystem, kommuners planre-
gister samt kontakter med lansstyrelser och kommuner.

Inledande s6kning efter praxis gav magert resultat och rattsfall har darfor sokts utan geografisk
begransning och, som sagt, for alla typer av miljokvalitetsnormer. Det kan noteras att det finns
manga traffar pa miljokvalitetsnormer och detaljplan, men det beror pa att besluten i princip
alltid redovisar regler i PBL om 6verprovning, vilket bland annat omfattar miljokvalitetsnormer.
Darfor har det varit nodvandigt att titta ndrmare pa besluten for att identifiera fall resonemang
om tillampning.

Detaljplaner av olika slag har identifierats men inga lovprévningar av relevans for miljokvali-
tetsnormerna har hittats.

Miljokvalitetsnormer for utomhusluft finns for flera @mnen och partiklar. De mest férekom-
mande dvertradelserna géller kvdavedioxid/kvaveoxider samt partiklar, och uppdraget avgran-
sas till dessa. Tillampning har sokts i framst féljande kommuner, med tanke pa aktuella pro-
blem med 6vertradelser av normer: Stockholms lan: Stockholm, Sédertilje, Sollentuna, Solna,
Botkyrka, Danderyd, Huddinge, Uppsala ldn: Uppsala, Skane lan: Helsingborg, Malmo, Jonko-
pings lan: J6nkdping, Vastra Gotalands ldn: Goteborg, Ostergdtlands 13n: Norrkdping, Vaster-
norrlands lan: Ornskoéldsvik, Vasterbottens lan: Ume3d, Skellefted, Norrbottens ldn: Lulea.

Ursprungligen var avsikten att studera rattsfall, detaljplaner och lov. Studien innefattar dock
dven de atgardsprogram och 6versiktsplaner som berér de utvalda kommunerna. Syftet med
detta ar dels att studera om atgardsprogrammen fér miljokvalitetsnormer for luft innehaller
atgarder (eller andra stallningstaganden) som beror fysisk planering eller planldggning, dels att
undersoka om oversiktsplanerna innehaller riktlinjer for planlaggning som motiveras av miljo-
kvalitetsnormerna.

12
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Foljande fragestallningar har funnits med i genomgangen av tillampningen:

e  hur miljokvalitetsnormer anvands som motiv fér hinder, vid avvdgningar for hansyn
respektive for starkande insatser i form av kompensation,

e underlag som anvands for bedomningarna, bland annat atgardsprogram och 6versikts-
plan,

e bevisb6rda, med tanke pa osakerheter och brister i kunskapsunderlag,
e utformning, mot bakgrund av risk for 6vertradelse,
e influensomrade och bedémning av kumulativa och indirekta effekter,

e samband till bedomning av betydande miljopaverkan med krav pa
miljokonsekvensbeskrivning (MKB),

e aktorers inspel i processerna.

1.3 Lasanvisning

Aktuella miljokvalitetsnormer, éverskridanden och atgardsprogram sammanfattas i kapitel 2.
| kapitel 3 diskuteras regler och begrepp utifran fragor som vackts under genomgangen av
tillampningen. Tillampningen av miljokvalitetsnormer i planeringen samt rattsfall utvarderas i
kapitel 4. Samlade slutsatser och resonemang om erfarenheter finns i kapitel 5.

En sammanfattning av rattsfall om planer och projekt finns i bilaga 1. Planer som inte provats i
praxis sammanfattas i bilaga 2. | bilaga 3 ges en 6versikt av en analysmodell om kvalitet, verk-
tyg och stéd, som anvéants i genomgangen.

1.4 Utredare och uppdragsgivare

Peggy Lerman &r jurist sedan 35 ar, med erfarenhet som domare och chefsjurist vid Boverket
och de senaste 15 aren som ombud fér kommuner och verksamheter i fragor om miljoé och
planering. Anders Hedlund har ndarmare 30 ars erfarenhet av arbete med miljé och naturresur-
ser —som konsult, men ocksa som kommunal tjansteman och i rollen som férestandare vid
Sveriges Lantbruksuniversitet (SLU).

Studien har gjorts pa uppdrag av Lansstyrelsen i Stockholms lan via Henrik Larsson.
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Foto: Christina Fagergren.
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2 Oversikt av aktuella normer och atgirdsprogram

| detta kapitel beskrivs de normer vars tillimpning i planering har granskats samt vilka éver-
skridanden som sker i de olika kommunerna och vilka dtgérdsprogram som tagits fram fér att
komma till ritt med problemen att félja normerna.

2.1 Luftpolitik, regler och 6verskridna normer

Inom EU finns olika regelverk for luftféroreningar och luftkvalitet som ska tillampas i medlems-
landerna. Miljokvalitetsnormerna utgar fran EG-direktivet om luftkvalitet och renare luft i
Europa’. Detta direktiv har i Sverige inforts genom miljobalken och luftkvalitetsforordningen®.

For ndrvarande pagar ett arbete med att revidera EG-direktivet om luftkvalitet, som ett led i en
storre 6versyn av EU:s luftpolitik. En orsak till dversynen ar att luftféroreningarna ar ett stort
problem och att en stor andel av EU-medborgarna bor i omraden dar miljokvalitetsnormer
overskrids. Nar det géller normer for har aktuella fororeningar, kvavedioxid och partiklar, ar
den andelen s3 stor som 40-50 procent. Oversynen av luftpolitiken ska vara klar under 2013.
Oversynen kan leda till att miljokvalitetsnormer for fler typer av luftféroreningar faststills
och/eller att nuvarande miljokvalitetsnormer dndras (till exempel blir strangare eller komplet-
teras med langsiktiga mal).

| Sverige ar inte problemen med bristande luftkvalitet lika stor som pa manga andra hall i
Europa. Miljokvalitetsnormer foér kvavedioxid och/eller partiklar dverskrids emellertid (eller
har 6verskridits) i ett 20-tal tatorter eller kommuner. Ett antal mil gator och vagar ar berorda
och inom omraden med 6verskridanden &r 10 000-tals manniskor bosatta. Atgardsprogram for
lan och kommuner (se avsnitt 2.4) har tagits fram och genomfoérts med varierande grad av
framgang.

2.2 Miljokvalitetsnormer for kvavedioxid

Kvavedioxid ar i sig en halsoskadlig forening men den ar aven en viktig markor for andra luft-
fororeningar fran till exempel bilavgaser. Den svenska miljokvalitetsnormen foér kvavedioxid
baseras pa tidigare rikt- och gransvarden och pa senare samhallsmediciniska bedémningar.

Overskridande av kvivedioxidnormen

Miljokvalitetsnormen for kvavedioxid 6verskrids i ett antal tatorter vid starkt trafikerade gator
och vagar. Andelen kvavedioxid av den totala mdngden kvaveoxider i bilavgaserna har med
stor sannolikhet 6kat de senaste 10 aren pa grund av en 6kande andel dieselfordon. Sa dven
om fordonsflottans utslappsegenskaper har férbattrats under senare tid sa innebar 6kade tra-
fikfloden och 6kad andel dieselfordon att problemet med hoga halter kvavedioxid kvarstar.
Halterna av ozon har ocksa okat i staderna, vilket bidrar till att 6ka andelen kvavedioxid av den
totala mangden kvaveoxider i omgivningsluften.

1 2008/50/EG
22010:477
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Tabell 1. Miljékvalitetsnormer for kvivedioxid, skydd av hdlsa.

MEDELVARDESTID NORMVARDE MG/M3 VARDET FAR INTE

OVERSKRIDAS MER AN:

1 TIMME 90 175 TIMMAR/AR?
1 DYGN 60 7 DYGN/AR
1 AR (KALENDERAR) 40 FAR INTE OVERSKRIDAS

Forekomsten av dverskridanden kan illustreras med i situationen i Stockholms |an — normen
overskrids i sex av de 26 kommunerna. Matningar visar att halterna av kvavedioxid har minskat
under den senaste 20-arsperioden — men méatningarna visar ocksa att minskningarna har pla-
nat ut. Fordonsflottans utslapp av kvaveoxider har inte minskat i den takt som prognostiserats.
Trots att atgardsprogram beslutades 2004 (se avsnitt 2.4) kan inte normen ar 2010 féljas i
betydande delar av ldnet.*

Stockholms lan vaxer for narvarande kraftigt och trafikflodena 6kar pa manga hall, inte minst
pa det statliga viagnatet. Aven om fordonsflottans utsldppsegenskaper férbattras pa sikt kan
det vara svart att klara normen pa kort sikt. For kvavedioxid finns maojlighet att anséka om
tidsfrist for att klara gransvardet for kvavedioxid fram till ar 2015. En sadan ansodkan fran
svensk sida diskuteras for narvarande’.

Kvavedioxidnormen overskrids ar 2010 langs 42 km gator och vagar i Stockholms ldn — av detta
star det statliga vagnatet for 31 km, till exempel infartsleder som E4 och E20. Antalet boende i
omraden med 6verskridanden lings dessa gator och vagar uppgar till cirka 9 400°.

Aven mindre stader dn Stockholm har problem med 6verskridanden av kvavedioxidnormen.
Ett exempel dr Helsingsborg dar normen 6verskrids pa bland annat Drottninggatan och Sédra
Stenbocksgatan. Kommunens bedémning ar att atgarder maste vidtas for att minska trafiken
pa utvalda gator (utan att trafiken 6kar alltfor mycket pa andra platser). Pa sikt behovs atgar-
der for att dampa trafiken i hela centrala Helsingborg’.

3 Fdrutsatt att halten inte dverskrider 200 ug/m3 under en timme mer &n 18 ganger per ar.

4 Berdkningar av kvdvedioxid i Stockholms och Uppsala ldn infér ans6kan om tidsfrist for att klara EU:s grdnsvdrde.
LVF 2012:8. Stockholms och Uppsala lans luftvardsférbund 2012.

> Ibid.

6 Kartldggning av kvévedioxid- och partikelhalter (PM10) i Stockholms och Uppsala ldn samt Gévle kommun och
Sandviken. LVF 2011:19. Stockholms och Uppsala léns luftvardsforbund 2012.

7 Reviderat atgdrdsprogram for att klara miljékvalitetsnormen fér kvdvedioxid i Helsingborg. Lansstyrelsen i Skane
lan 2009.
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Essingeleden. Foto: Maja Bostrém.

2.3 Miljokvalitetsnormer for partiklar (PM10)

Partiklar ar en av de luftféroreningar som medfoér storst halsoproblem i svenska tatorter. Par-
tiklarna i luften har varierande storlek och form olika kemisk sammanséttning, och kommer
fran olika kallor. Ett vanligt partikelmatt &r PM10, som férenklat uttryckt 4r massan av partiklar
per kubikmeter luft, med en aerodynamisk diameter fran nanometerstorlek (0,001 um) upp till
10 um. Denna partikelfraktion passerar till stor del ner i luftrér och lungor och orsakar effekter
pa hédlsan. Halsoeffekter dr bland annat an tidigare dn forvantad dodlighet i hjart- och karlsjuk-
domar och lungsjukdomar. Hoga partikelhalter medfor ocksa en 6kning av besvar fran luft-
vagarna, sarskilt bland kansliga personer som astmatiker.

Tabell 2. Miljékvalitetsnormer fér partiklar (PM10), skydd av hélsa.

MEDELVARDESTID NORMVARDE MG/M3 VARDET FAR INTE OVERSKRIDAS MER AN:
1 DYGN 50 35 DYGN/AR
1 AR (KALENDERAR) 40 FAR INTE OVERSKRIDAS

17
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Overskridande av partikelnormen

Inandningsbara partiklar i omgivningsluften kan komma bade fran naturliga och antropogena
kallor. En dominerande kalla till hoga partikelhalter i gatu- och vagmiljoer ar slitage av vagbe-
laggning, bromsar, dack och vagsand. Slitaget sker bland annat genom anvandning av dubb-
déck pa snofria vagbanor. Dubbdacksandelen i fordonsflottan har darmed stor betydelse for
partikelhalterna. Andra faktorer av betydelse ar vaderforhallanden och stadmetoder. Damm-
bindning kan minska spridningen av partiklar.

| Stockholms ldn 6verskrids partikelnormen i sju av kommunerna. Normen overskrids ar 2010
langs 69 km gator och vagar i Stockholms lan — av detta star det statliga vagnatet for 45 km.
Antalet boende i omraden med overskridanden langs dessa gator och vagar uppgar till ungefar
15 000°. Till skillnad fran kvavedioxid och andra luftféreningar som harrér fran bilavgaser sker
ingen "automatisk” forbattring pa grund av att fordonsflottan férnyas. Dubbdacksanvandning-
en ar sannolikt den enskilt viktigaste faktorn — om dubbdéacksandelen minskar kan halter och
befolkningsexponering komma att minska aven om trafikflédena okar.

Ornskdldsvik dr ett annat exempel pa en tatort dar partikelhalterna ar ett problem. Lings
Centralesplanaden — tillika vig E4 — i centrala Ornskéldsvik har normvirdet fér dygn, 50
ug/m3, éverskridits. Kommunen har tagit fram ett atgardsprogram (se dven avsnitt 1.4) for
att komma till ratta med de hoga halterna.®

2.4  Atgiardsprogram

Om det behovs for att en miljokvalitetsnorm ska foljas ska ett atgardsprogram upprattas. Be-
stammelser om atgardsprogram finns i miljdbalken™® och luftkvalitetsférordningen®®. Fér miljo-
kvalitetsnormer for luft r det Naturvardsverket som ska bedéma behovet av atgardsprogram.
Lansstyrelsen ska uppratta programmet om man inte 6verlater till kommunen att ta fram och
besluta om programmet.

8 Kartldggning av kvévedioxid- och partikelhalter (PM10) i Stockholms och Uppsala Iéin samt Gdvle kommun och
Sandviken. LVF 2011:19. Stockholms och Uppsala léns luftvardsforbund 2012.

® Renare luft i centrum. Atgérdsprogram for att férbéttra luftkvaliteten i Ornskéldsviks centrum och uppfylla
miljékvalitetsnormen fér partiklar (PM10). Del 1. Ornskéldsviks kommun 2011.

101998:808, 5 kap 4-8 §§

12010:477, 31-36 §§
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Tabell 3. Atgdrdsprogram for kvévedioxid och/eller partiklar.

Miljokvalitetsnormer i planeringen

KoMMUN/OMRADE (AR) KVvAVEDIOXID PARTIKLAR (PM10)
GOTEBORGS STAD (2006) -- X
GOTEBORGSREGIONEN X --
(2004, KOMPLETTERAT 2006)

HELSINGBORG (2007, REV 2009) X --
JONKOPING (2010) -- X
MALMO (2007, REv 2011) X -
NORRKOPING (2006) - X
SKELLEFTEA (2010) X -
STOCKHOLMS LAN (2004, NYTT 2012) X X
UMEA (2009) X -
UPPSALA (2006) X X
ORNsKkOLDSVIK (2011) - X

Syftet med ett atgardsprogram ar att samordna atgéarder och anvandning av styrmedel. Ett

atgardsprogram kan rikta sig till alla myndigheter och kommuner som kan paverka majligheten

att félja miljokvalitetsnormerna och ange att dessa ska vidta de atgarder eller styrmedel som

lagts fast. Ett atgardsprogram far alltsa omfatta all verksamhet och alla atgarder som kan pa-

verka mojligheten att folja miljokvalitetsnormer. Ett dtgardsprogram ska bland annat innehalla:

e De atgarder som angivna myndigheter och kommuner behover vidta.

e Tidpunkt da dtgarderna behdéver vara genomférda.

e Hur krav pa forbattringar ska fordelas mellan olika kéllor och hur krav pa forbattringar

ska fordelas mellan olika atgarder.

e Den forbattring som de enskilda atgarderna var och en bedéms medféra och hur de

sammantaget bidrar till att normen f6ljs.

e Hur atgarderna ar tankta att finansieras.
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2.5 Miljokvalitetsnormer i fysisk planering - vagledning

Miljokvalitetsnormerna ar viktiga i den fysiska planeringen. Normerna ska foljas och det anses
innebara att planlaggningen inte far medverka till normerna 6vertrads. Se vidare i avsnitt 2.3.

Nagra centrala allmanna rad for planering och planldggning har inte tagits fram.

Lansstyrelsen i Stockholms ldn gav 2005 ut en vagledning for planlaggning med hansyn till luft-
kvalitet. Vagledningen identifierar fem typer av detaljplaner dar miljdkvalitetsnormer for luft
sarskilt bor uppmarksammas:

1. Dar planlaggningen 6kar koncentrationerna genom att utluftningen minskar.

2. Planer som medfor pataglig trafikokning.

3. Planer med till exempel bostader i omraden dar dverskridanden kan férekomma.
4. Detaljplaner for vagar.

5. Detaljplaner som medger industriella verksamheter o d vars utsldapp kan bidra till
Okade halter av luftféroreningar.

Vagledningen behandlar fragor som planerings- och beslutsunderlag (till exempel prognoser,
berakningar), alternativanalys, kopplingen mellan trafikfléden, bebyggelseutformning och luft-
kvalitet, med mera.

Boverket publicerade 2006 en rapport®® som syftar att ge en 6versiktlig bild av miljokvalitets-
normernas tillampning i fysisk planering. Rapporten redovisar ocksa exempel fran planlagg-
ning, exempel som syftar till att férdjupa diskussionen om normernas tillampning.

Vagledning for atgardsprogram luft finns genom Naturvardsverkets handbok Luftguiden®. Dar
beskrivs bland annat vilken typ av atgarder som kan inga. Om fysisk planering sags:

”Atgdrder kan dven vara hur planeringen (till exempel via PBL) i berérd kommun eller reg-
ion ska inriktas ... En dtgdrd kan till exempel vara att ta upp férhdllningssdtt till planlégg-
ning som kan féranleda hégre halter eller fler exponerade av nivaer éver normen. Exem-
pel kan vara att ventilationen i gaturum férsémras, planléggning fér anldggningar som
kan 6ka utsldppen, till exempel centrala parkeringsanldggningar, eller for att begréinsa
utsldppen, till exempel framja bostdder/arbetsplatser i Idgen med goda forutsdttningar
fér gang, cykel eller kollektivtrafik. Andra exempel kan vara férhdllningssdtt till nyinstall-
ation av eldstdder fér fastbrénsle.”*

12 Miljkvalitetsnormer fér luft. En végledning fér detaljplanldggning med hénsyn till luftkvalitet. Lansstyrelsen i
Stockholms lan mars 2005.

B Miljkvalitetsnormer i fysisk planering. En orientering fér handléggare. Boverket 2006.

Y Luftguiden. Handbok om miljékvalitetsnormer fér utomhusluft. Handbok 2011:1. Utgéva 1. Naturvardsverket
2011.

 Ibid, s 78.
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3 Problematisering om regler och tillampning

Tillimpningen av miljékvalitetsnormer héinger samman med generella styrmedel i reglerna.
Systemet Idggs fast av miljébalken men hdr fokuseras tillimpning i plan- och bygglagen. Lik-
heter och skillnader mellan styrmedel i miljébalken och PBL dr betydelsefulla for att forsta och
utveckla tillémpningen.

3.1 Tankar bakom systemet for miljokvalitetsnormer
Byte av perspektiv

Regler om miljo ar traditionellt inriktade endera pa verksamheter (storningskallor) eller pa
skydd av intressen i landskapet som till exempel grusférsérjning, natur och kultur. Aven med
all rimlig hansyn innebar verksamheter normalt en férsamring av miljon och degradering av
landskapet. Darfor tar miljokvalitetsnormer sikte pa tillstandet i miljon.

Beslutandet ska fa battre stod for hallbara beslut genom dessa kompletterande synsatt, utifran
projektet och platsens intressen respektive miljokvalitet. Det kan medverka till att vdnda nega-
tiva trender och hantera effekterna av manga sma beslut.

Syften med milj6kvalitetsnormer

Miljokvalitetsnormer syftar till att sdkra vissa egenskaper i miljon som ar av betydelse for
manniskors halsa och miljo™. Det langsiktiga syftet ar att varaktigt skydda eller avhjalpa skador
eller olagenheter for dessa intressen.

Syften med miljdkvalitetsnormer for luft ar att skydda halsa® eller vaxtlighet®. Indirekt kan
forbattrad miljokvalitet for dessa andamal dven forbattra forutsattningarna for andra miljo-
intressen, men de intressena ingar inte i bedémningarna da miljokvalitetsnormer tillampas.

Egenskaperna far handla om mark, vatten, luft eller miljon i 6vrigt'®, det vill siga det &r ett
brett falt av egenskaper som kan regleras. Hittills hanger miljokvalitetsnormer mestadels
samman med klassiska fororeningar och normen bestar oftast av méatbara parametrar som till
exempel kemiska amnen. Observera att miljokvalitetsnormer inte visar till vilken grans som
utslapp kan tillatas fran verksamheter, dvs. virdena &r inte en medgiven ram fér férorening.
Det finns inte miljokvalitetsnormer inriktade pa egenskaper som skapar kvalitet for till exempel
kulturmiljo.

" MB5kap1§1st.
7 se t.ex. 10 § luftkvalitetsférordningen (2010:477).
¥setex. 11§ luftkvalitetsforordningen (2010:477).
Y MB5kap1§1st.

21



Miljokvalitetsnormer i planeringen

B it

11
LY e

Foto: PetraMy Bérjesson.

22



Miljokvalitetsnormer i planeringen

Oversittning fran parameter till agerande

Miljokvalitetsnormer anger vanligen matbara parametrar som ska klaras vid viss tid. Exempel-
vis lyder miljokvalitetsnormer for bensen?’: ”Fér att skydda manniskors hilsa far bensen inte
forekomma i utomhusluft med mer an i genomsnitt 5 mikrogram per kubikmeter luft under ett
kalenderar (arsmedelvarde).”

Normen anger saledes inte vad bensen ar, vilka kallor som &r betydelsefulla eller hur halterna
kan reduceras. Det innebar att tillampningen av miljokvalitetsnormer behdver en slags over-
sattning fran normens parametrar till dels bedémningsgrunder, dels handlingsregler for aktor-
erna. Detta ar en speciell utmaning for beslutsfattare och understryker betydelsen av stod
genom kunskapsunderlag och metoder. Samradens formaga att konkretisera ar givetvis ocksa
av stor betydelse.

Grundsystem i miljobalken och koppling fran andra lagar

Syften och huvudsakliga funktioner hos systemet regleras av miljobalken 5 kap. Till det kapitlet
hor en rad férordningar som dels preciserar miljokvalitetsnormer for olika syften, dels anger
olika miljoegenskaper, kontroller och liknande®.

Dessutom finns i miljobalken specialregler for miljokvalitetsnormer bland de allmanna han-
synsreglerna®, i kraven om miljokonsekvensbeskrivning (MKB)> och i prévningsreglerna®® for
tillstand med mera. Generella regler om villkor for tillstand och om omprévning® samt brott*
ar ocksa relevanta for miljokvalitetsnormer.

Till miljobalken gors hanvisningar i andra lagar for att aktivera miljokvalitetsnormer i lagens
tilldmpning. Respektive lags hanvisning visar i vilka processer och beslut som miljokvalitets-
normer ska tillampas. Det &r for narvarande bara vissa av de for miljokvalitetsnormer relevanta
reglerna som ska tillampas i andra lagar. Det finns ocksa olika kopplingar i olika lagar. Se exem-
pelvis hanvisningarna i plan- och bygglagen (PBL) och vaglagen:

017§ luftkvalitetsférordningen (2010:477).

2L E8r narvarande anges miljokvalitetsnormer av férordningen (2001:554) om miljokvalitetsnormer for fisk- och
musselvatten, (2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon, (2004:675) om omgivningsbuller,
luftkvalitetsférordningen (2010:477) samt havsmiljoférordningen (2010:1341).

2 MB 2 kap 7 § 2 och 3 st om stoppregler for miljokvalitetsnormer av gransvardeskaraktar.

2 MB6 kap 7 § 2 st 2 p om innehall i MKB for projekt med betydande miljopaverkan, bedémning av betydande
miljépaverkan for projekt, bilaga 2 p 2 c i férordning (1998:905) om miljokonsekvensbeskrivningar samt bedémning
av betydande miljopaverkan fér planer, bilaga 4 p 2 fi férordning (1998:905) om miljékonsekvensbeskrivningar.
* MB 16 kap 8 § om gemensamma atgarder for att klara miljdkvalitetsnormer. Aven 16 kap 9 § 3 p om
kompensation kan vara av betydelse i tillampningen for att forbattra miljokvaliteter, da det inte ar fraga om
gransvardesnormer. For gransvardesnormer finns specialbestammelse om kompensationi 2 kap 7 § 3 st 2 p.

2 MB 24 kap.

%% MB 29 kap.
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PBL 2 kap 10 § id planldggning och i andra arenden enligt denna lag ska miljokvalitetsnormerna i
5 kap. miljobalken eller i foreskrifter som har meddelats med stod av 5 kap. miljobalken féljas.

Vagl 3 a § Vid provning av drenden enligt denna lag tillampas 2-4 kap. och 5 kap. 3 § miljobalken.
Faststallande av vagplan enligt denna lag ska da jamstallas med meddelande av tillstdnd enligt
miljobalken.

Enligt bada lagarna ska miljokvalitetsnormer féljas®’ men det finns flera skillnader. Hanvisning-
en i PBL har tydligare referens till forfattningar dar normer preciseras, men det spelar inte sa
stor roll. Viktigt ar emellertid att vaglagens provning omfattar hansynsreglerna i 2 kap miljo-
balken, dar en stor del av tillampningen av miljokvalitetsnormer hamnar. Beslut i PBL ska inte
tillampa miljobalkens 2 kap med allmanna hansynsregler. Denna skillnad kan delvis bero pa att
de flesta beslutformerna i PBL ar planering medan vagplaneringen istéllet definieras som till-
standsprovning. Den problematiken utvecklas inte har, men i féljande avsnitt finns mera reso-
nemang om tillampning i PBL mot bakgrund av de olika hansynsreglerna.

Olika rittsverkan for olika milj6kvalitetsnormer avgor tillimpningen

Miljébalkens huvudregel ar att myndigheter och kommuner ansvarar for att miljokvalitets-
normer f6ljs*®. Hur miljokvalitetsnormer kan féljas, hinger samman med typen av miljo-
kvalitetsnormer eftersom olika slags miljokvalitetsnormer ger olika rattsverkan.

En huvudgrupp &r sa kallade gransvardesnormer? som anger parametrar som maste klaras for
att till exempel ny verksamhet ska tillatas. Till gransvardesnormer finns sarskilda verktyg som
olika slags stoppregler®. Exempelvis sitts miljobalkens avvagning mellan miljénytta och kost-
nad ur spel®!, som annars ar grunden for all miljdbalkens provning.

Andra miljokvalitetsnormer avser till exempel indikatorer®? pa tillstandet i miljon eller visar mal-
sattningen®’ for egenskaper i miljon. For dessa miljokvalitetsnormer anvands ordinarie verktyg
om hansyn och avvigning mellan intressen®*. Miljobalkens rimlighetsavvigning géller®.

Parametrar som ar aktuella i denna utredning, kvavedioxid och partiklar, regleras med grans-
vardesnormer®. Ett enskilt 6verskridande av normens virden behéver inte innebéra att miljo-
kvalitetsnormer dverskrids®’. Ett antal dverskrivanden kan saledes godtas innan normens spe-
cialbestammelser aktiveras. Se ocksa tabell 1 och 2.

7 MB5 kap 3 § som Vaglagen refererar till, anger att myndigheter ska ansvara for att miljokvalitetsnormer foljs.
2 MB5kap 3 §.

®MB5kap2§1stlp.

30 Forklaring av begrepp och olika funktionen hos styrmedel beskrivs i bilaga 2.
' MB2kap7§2st.

32MBSkap2§lst3p.

3 MB5kap2§1st2p.

3 Avvagningar enligt MB 2 kap respektive PBL 2 kap.

» Prop. 2009/10:184 avsnitt 4.4.

36 Luftkvalitetsforordningen (2010:477) 10 § samt 18 § jamférda med 8 §.

%7 Jamfor sista meningen i 8 § Luftkvalitetsférordningen (2010:477).
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Atgirdsprogram unikt verktyg for att forbattra miljokvaliteten

Unikt for systemet med miljokvalitetsnormer ar att det finns formellt verktyg
for att forbattra miljokvaliteten, det vill sdga atgardsprogram som ska starka

det prioriterade miljdintresset som har ar luftkvalitet. , —
N&r normer for luftkvalitet overskrids, ska saledes atgards- F |

program identifiera prioriterade insatser och hur olika aktérer
berdrs av dessa’®. Detta forutsatter ett helhetsperspektiv, som

Reviderat atgardsprogram or att n
miljékvalitetsnormen fér
kvivedioxid i Malmé stad

omfattar alla atgérder som myndigheter och kommuner beho-
ver vidta och som tar upp saval kallor till paverkan, konsekven-
ser for miljon och for samhallet samt férdelning av bérdan och
lampliga styrmedel™®.

Atgardsprogram genomfors pa olika sitt. Vissa insatser kan
forutsatta nya regler, andra avtal med enskilda aktorer. En stor del av insat-
serna handlar om myndigheters kunskapsutveckling, provning och tillsyn.
Kunskap tas upp mer nedan. Eftersom atgardsprogram pa samma satt som
oversiktsplan maste finnas framme hos alla beslutsfattare som knyts till miljobalkens prov-
ningar®®, kan underlaget fa stort genomslag som stdd fér bedémningar om miljékvalitetsnor-
mer. Som namndes i kapitel 2 dr dock relevansen for fysisk planering begransad. Det ar framst
som kunskapsunderlag om risker for 6verskridanden och méjlighet att kompensera genom viss
typ av atgarder, som programmet fatt sin tillampning. Se vidare i avsnitt 4.3.

Tillsyn vid 6verskridande

For pagaende verksamheter galler att om miljokvalitetsnormer (oavsett klass) inte klaras, sa
ska anvandas de ordinarie redskap som finns tillgangliga for miljobalkens tillsynsmyndigheter
som till exempel foreldgganden om atgarder samt omprovning™.

Av tillampningen framgar att det inte racker med ett konstaterande att miljokvalitetsnormer
inte klaras samt att planerade insatser enligt atgardsprogram inte har vidtagits*>. Tillsynsmyn-
digheten maste ocksa gbra den ordinarie analysen enligt miljdbalkens regler infor sitt ingri-
pande.

Kunskapsforsérjning ska ge stod for tillimpningen

Kunskap som ger stod for att tillampa reglerna om miljokvalitetsnormer ska tas fram pa flera
satt.

38 Miljobalken (1998:808) 5 kap 4-8 §§ med tillhérande férordningar for bl.a. vattenférvaltning.
39 prop. 2009/10:184 sid 36.

““MB 6 kap 19 .

* MB 24 och 26 kap med tillhérande forordningar.

*2 MD Nacka dom 2012-07-09 i M 3769-11, tillsyn Hornsgatan Stockholm.
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Kommunen har ansvar for att kontrollera situationen genom matningar, berakningar eller
bedémningar®®. Det inbegriper att samla kunskap och sprida information.

Atgardsprogram behover tas fram vid 6verskridande, varvid kunskap om egenskaper och sam-
band mellan olika kdllor kan utvecklas. Detta kan ge viktiga tillskott i systemet fér kunskaps-
forsorjning. Atgardsprogram ska dessutom formellt ge stod fér bedémningen av krav som gar
utéver rimlighetsavvagningen®:

Trots forsta stycket ska de krav stallas som behovs for att félja en miljokvalitetsnorm som avses i
5 kap. 2 § forsta stycket 1. Om det finns ett atgardsprogram som har faststallts for att f6lja nor-
men, ska det vara vagledande for bedomningen av behovet.

Atgardsprogram har emellertid inte utvecklats med tanke pa att fungera som stod fér undan-
tag fran normerna. Det ar darfor dven ur detta perspektiv en begransad stodfunktion i prakti-
ken. Utvecklingen av atgardsprogram sa de battre fungerar som stod for tillampningen kan
vara en fraga for metodutveckling.

Miljokonsekvensbeskrivning (MKB) for projekt, planer och program ska behandla forslagens
effekter i forhallande till miljokvalitetsnormer **. Rattstillampningen visar hur avgérande det &r
att MKB — med kompletteringar — ger tillrackligt underlag for att ansékan ska tas upp till prov-
ning. Krav pa komplettering med omtag i processen och i varsta fall omstart, ar en fraga som
dyker upp i tillampningen bade i samband med MKB och 6vriga underlag. Se vidare i avsnitt 4.3.

En annan viktig del av kunskapssystemet ar kommunens ansvar att synliggéra miljokvalitets-
normer i sin fysiska planering. Av 6éversiktsplanen (OP) ska framgd hur kommunen avser att
folja gallande miljokvalitetsnormer “°. Lansstyrelsen ska under samrad sarskilt verka for att
miljokvalitetsnormer foljs i OP.*” Om det utstallda forslaget till dversiktsplan kan medverka till
att miljokvalitetsnormer inte f6ljs, ska lansstyrelsen ange detta i sitt granskningsyttrande som
ocksd maste finnas med i dversiktsplanen®. P3 sa sitt uppmarksammas alla beslutande kopp-
lade till miljobalken, pa att det kan finnas tveksamheter i férhallande till miljokvalitetsnormer
*_Aven har ar det svag tillampning (se avsnitt 4.4) och metodstéd behdvs.

Kommunens detaljplan kan ocksa bli en del av kunskapsutvecklingen. Detaljplaner redovisar
forhallanden av betydelse for de allmanna intressen som anges i 2 kap PBL, dar miljokvalitets-
normer ar ett av intressena. Detaljplan som kan antas leda till en betydande miljépaverkan ha
en miljokonsekvensbeskrivning som bland annat ska redovisa hur det ska undvikas att miljo-

2265 Luftkvalitetsférordningen (2010:477).

“MB2kap78§2st

4 Framgar uttryckligen av MB 6 kap 7 § 2 st 2 p om innehall i MKB for projekt med betydande miljopaverkan.
Innehallskraven for MKB till planer och program har inte samma uttryckliga krav, men det ar sjalvklart att
miljokvalitetsnormer omfattas av t.ex. “relevanta befintliga miljoproblem” och ”atgarder for att motverka
betydande miljopaverkan” i MB 6 kap 12 §.

*pPBL3kap5§1st3p.

“7PBL3 kap 10§ 3 p.

*® PBL3 kap 16 § 2 st 2 p.

* Beslutandes ansvar att redovisa hur besluten férhaller sig till oversiktsplan regleras av 5 § férordningen
(1998:896) om hushallning med mark- och vattenomraden m.m.
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kvalitetsnormer inte foljs, om miljdpaverkan &r relevant for aktuella miljokvalitetsnormer *°.
Pa motsvarande satt som for 6versiktsplan ska lansstyrelsen ge rad och framja att miljokvali-
tetsnormer foljs samt tydliggora aterstdende problem i granskningsyttranden. Statens roll
handlar saledes i hog grad om vilken kunskap som behdvs’'. Dessutom ska lansstyrelsen in-
gripa mot planlaggning som inte foljer miljokvalitetsnormer, det vill sdga 6verprdva och ytterst
upphéava antagandet av planen®?. Detta ger extra tryck pd kommunen att ha tillricklig kunskap
for planeringen. Mot bakgrund av lansstyrelsens roll bor det vara en prioriterad fraga for me-
todutveckling.

Det finns ingen formell samordning av dessa fem olika satt att kunskapsforsorja tillampningen
av miljokvalitetsnormer. Generellt galler dock ett ansvar for myndigheter att samordna samt
att underlitta for enskilda®®. Aven fragan om samordning bér uppméarksammas i metod-
utveckling.

3.2 Utgangspunkter for tillampning i miljobalkens prévning

Diskussionerna om tillaimpning av miljokvalitetsnormer tar ofta upp funktionen som stopp-
regel, det vill sdga hinder mot visst férandring innan problemen med luftférorening har 16sts.
Det finns emellertid flera satt for miljokvalitetsnormer att paverka prévningen och kanske ar
samlat mest betydelsefullt hur miljokvalitetsnormer paverkar bedomningen av hansyn.

Héinsyn for att lindra negativa effekter

Aven om miljékvalitetsnormer inte dverskrids i ett omrade s& har verksamhetsutdvare enligt
miljobalken ansvar for att, sa langt det ar tekniskt mojligt och ekonomiskt rimligt, minska ut-
slappen’®. Miljébalkens allmédnna hansynsregler innebar saledes att forsiktighetsmatt i lokalise-
ring, utformning med mera ska vidtas tills det ar orimligt darfor att miljonyttan ar marginell i
forhallande till kostnader och besvar med ytterligare insatser™. De allmanna hansynsreglerna
ar basen for nastan alla slags prévningar och tillsyn som ska félja miljokvalitetsnormer. Undan-
taget ar planering och lov under PBL som istéllet ska tillampa hansynskraven i PBL 2 kap, se
avsnitt 3.3.

De allmanna hansynsreglerna ar en vasentlig del av tillampningen av miljokvalitetsnormer,
eftersom normerna foérstarker argument att ytterligare insatser ar rimliga. Det innebér att
miljokvalitetsnormer inte bara ar hinder mot 6verskridande utan ocksa ett satt att Idpande
atgarda och lindra negativ paverkan. Notera som sagt att denna funktion inte regleras i PBL.

Atgardsprogram ar ett satt att aktivt forbattra en situation men miljobalken har dven generella
regler om kompensation®®. De reglerna kan leda till dtgarder utéver rimlig hansyn. Det kan

* PBL 4 kap 34 § jamférd med MB 6 kap 7 § 2 st 2 p.

1 PBL 5 kap 14 och 22 &.

2 pBL 11 kap 11 § ff.

% Se t.ex. PBL 2 kap 11 §, MB 6 kap 22 §, Forvaltningslagen 7 §.
>* MOD 2005:10, Sydhamnen Sédertilje kommun.
>MB2kap7§1st.

** MB 16 kap 9 §.
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innebara sarskilda satsningar for miljokvalitetsnormer, dven om insatsen inte finns med i at-
gardsprogram. Mojligheten att anvanda bestammelsen om kompensation bor vara viktig att ta
upp i metodutveckling, men kan ju inte formellt tillampas i PBL utan att reglerna dndras.

Miljokvalitetsnormer som stoppregel

De allmanna hansynsreglernas princip att kostnaden for anpassning ska vara vard miljonyttan,
den satts ur spel for miljokvalitetsnormer av gransvardeskaraktar®’:

Trots forsta stycket ska de krav stallas som behovs for att félja en miljokvalitetsnorm som avses i
5 kap. 2 § forsta stycket 1.

Detta innebar att det inte ar mojligt att neka forsiktighetsmatt som behdvs for att klara miljo-
kvalitetsnormer, med motivet att det blir orimligt dyrt. Allt som kan goras behéver goras, for
att tillstand ska kunna ges da det ar fraga om 6verskridande.

Skulle miljokvalitetsnormer inte klaras trots verksamhetens insatser for anpassning, ska enligt
huvudregeln verksamheten inte godtas.

Undantag fran stoppregeln

Under vissa omstandigheter kan verksamheten dock godtas, aven om det blir 6verskridande
trots att alla tdnkbara forsiktighetsmatt har vidtagits. En mojlighet for verksamheten ar att
kompenserande atgarder vidtas som okar mojligheterna att félja normen. En annan mojlighet
ar att verksamheten vasentligt 6kar forutsattningarna att folja gransvardesnormen pa langre
sikt eller i ett storre geografiskt omrade. Undantagen innebar ddrmed en slags samlad bedom-

ning huruvida miljokvalitetsnormer av gransvardeskaraktar féljs (utdrag™):

Vid provning av --- en verksamhet --- som ger en 6kad férorening eller storning och kan antas
pa ett inte obetydligt satt bidra till att en miljokvalitetsnorm --- inte foljs, far verksamheten ---
vid avvagningen enligt férsta och andra styckena tillatas om den

1. ar forenlig med ett atgardsprogram som har faststallts for att félja normen,

2. férenas med villkor om att vidta eller bekosta kompenserande atgarder som 6kar mojlighet-
erna att félja normen i en utstrackning som inte ar obetydlig, eller

3. trots att den forsvarar mojligheterna att félja miljokvalitetsnormen pa kort sikt eller i ett li-
tet geografiskt omrade, kan antas ge vasentligt 6kade forutsattningar att flja normen pa
langre sikt eller i ett stérre geografiskt omrade.

Naturvardsverket har 2011 utvarderat bland annat rimlighetsavvagningen enligt dldre lydelse
av miljobalken®®. Som Naturvardsverket papekar dr samma synsatt tillampligt dven med nya
reglerna, som har kallas samlad bedémning. Aldre praxis &r fortfarande relevant som stéd for
att utveckla metoder for att tillampa miljokvalitetsnormer.

Det bor noteras att undantaget inte far tillampas i tillsyn.

>’ MB 2 kap 7 § 2 st 1 meningen.

¥ MB 2 kap 7 § 3 st.

> Védgledning om tillimpning av miljékvalitetsnormer och Gtgdrdsprogram fér vatten inom tillsynsarbetet. Natur-
vardsverket 2011-04-29
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3.3 Utgangspunkter for tillimpning i plan- och bygglagen (PBL)
Beslut i PBL som ska folja miljokvalitetsnormer

Miljokvalitetsnormer i miljobalken och tillhérande foreskrifter ska féljas dels vid planlaggning
och dels i andra arenden enligt PBL®.

Planlaggning syftar pa arbetet att ta fram regionplan, éversiktsplan, detaljplan och omrades-
bestammelser®. Andra drenden® syftar pa lov och férhandsbesked men ocksa alla andra
arenden, till exempel startbesked®.

Denna utredning fokuserar detaljplan och bygglov. Samspelet mellan dessa utvecklas nedan.

Utover kravet att vissa beslut i PBL ska félja miljokvalitetsnormer, har PBL till uppgift att med-
verka i kunskapsforsorjningen for miljokvalitetsnormer. Det beskrivs i avsnitt 3.1 ovan.

Begreppet 'folja’ i plan- och bygglagen
For att forsta innebérden av ‘félja’, ar det viktigt att se hur begreppet vaxt fram inte bara i PBL.

Tidigare lydelse av miljobalken var att miljokvalitetsnormer skulle "iakttas” och “uppfyllas”.
Nuvarande begrepp ar som sagt "folja”. Bytet av begrepp motiverades av att lagstiftaren ville
undvika en olycklig fixering vid nivaer®. Folja ska darmed omfatta mer &n bara en kontroll av
fororeningshalt. Detta understryks i miljobalken av de nyare bestimmelserna om samlad be-
domning, som tar upp forhallanden i ett vidare geografiskt perspektiv och i ett langre tidspers-
pektiv®.

Tidigare fanns ytterligare en bestammelse i miljobalken, namligen att planering skulle iaktta
miljékvalitetsnormer . Miljébalkens specialmotiv®’ angav att det innebar att “planering och
planldggning skall géras pd ett sadant sdtt att méjligheterna att uppfylla normerna underldt-
tas”. Det kan uppfattas som ett krav att planering inte bara ska undvika forsamring (som verk-
samheter maste), utan dessutom ska planeringen goéras sa att det forbattrar. | vart fall bor
bestdmmelsen ses som en forvantan att planering kan bidra till forbattring. Bestammelsen

788 Det 4r oklart om ambi-

stroks 2010 med motivet att den ” fyller ingen klargérande funktion
tionerna om forbattring genom planering stroks eller om den ambitionen ansags framga av

andra bestammelser eller om ambitionen aldrig funnits dar.

%0 pBL 2 kap 10 6.

1 pBL 1 kap 4 §.

62 Se prop. 2009/10:170 s 414.

% Det kan teoretiskt innebira att miljokvalitetsnormer leder till krav pa sarskilda insatser sa sent som inf6r starten
av ett bygge men det ar knappast praktiskt relevant.

% prop. 2009/10:184 s 37.

% MB 2 kap 7 § 3 st, prop. 2009/10:184.

% MB 5 kap 3 § 2 st.

%7 Prop. 1997/98:45 del 2 s 46.

% Prop. 2009/10:184 s 39.
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Forvantan om viss forbattring genom planeringen syns dock i motiven till féljdlagstiftningen®,
som beskriver att planer kan forsvara uppfyllandet av miljokvalitetsnormer men att planers
mojliga markanvandning ocksa kan framja att miljokvalitetsnormer klaras, dven om planer inte
ensamma kan sdkerstalla att miljokvalitetsnormer klaras. Det pekar pa en potential i plane-
ringen’®, men kan knappast tas till intakt for slutsatsen att planering som inte framjar miljo-
kvalitetsnormer, den strider mot miljokvalitetsnormer.

Tidigare lydelse i PBL var att planer skulle redovisa hur miljokvalitetsnormer iakttas samt att
planeringen inte skulle medverka till att miljokvalitetsnormer évertrads’*. Regeringen’? har
resonerat om det kravet i PBL s3, att en planlaggning bidrar till att miljokvalitetsnormer over-
trads om utsldppen pa grund av planen ytterligare forsamrar laget i omradet. Det antyder att
fortsatt dalig situation kan godtas i forhallande till miljokvalitetsnormer. En annan fraga &r om
den platsen kan godtas som lamplig for alla &ndamal, vilket diskuteras nedan under rubrikerna
Manga perspektiv pa luftférorening och Statens roll.

Utredningen for nya PBL pekade 2005 pa rattsosdkerheter och tillampningsproblem samt han-
visade till den majlighet till kompensationstankande som da utvecklades for miljobalken”.
Utredningen foreslog dock att i avvaktan pa 6versyn, skulle bestammelserna samlas i en para-
graf men i vrigt inget dndras’®. Regeringen aviserade 2006 sin avsikt att skyndsamt lata utreda
behovet av dndrad reglering av miljokvalitetsnormer i plan- och bygglagen”.

Andringar 2008 innebar att begreppet ”inte medverka till vertradelse” blev ”félja”’®. Sam-
tidigt dndras redovisningskravet fran att planen ska ange hur kommunen avser att ”iaktta”
miljokvalitetsnormer, till att planen ska visa kommunens avsikt att "folja” . Mot bakgrund av
specialmotiven’’ kan konstateras att det enbart &r en spraklig anpassning av den materiella
bestammelsen till redovisningskraven. Lydelsen av redovisningskraven ar i sin tur bara en
modernisering av spraket: “I andra stycket har ”“iaktta” bytts ut mot “félja” for att innebérden

béttre skall stimma éverens med modernt sprékbruk.”’®

Begreppsandringen kan darfor inte tas som argument for att det ska vara andrad tillampning
av miljokvalitetsnormer i planeringen fran 2008.

| forarbetena till nya PBL framfér bland annat lansstyrelsen i Stockholms [an under rubriken
Allmanna och enskilda intressen’®, att i remitterat forslag® har bestimmelsen om miljokvali-

% prop. 1997/98:90 s 163 st 3-4.

7 Det finns inte senare férarbetena som tonar ner planeringens potential att underldtta mojligheten att uppfylla
miljokvalitetsnormer. Notera dock forarbetenas nekande instéllning att genom sarskilda planbestammelser reglera
sarskilda atgarder for att uppfylla atgardsprogram. Regeringens bedémning var att gallande regler om planbestam-
melser var tillrdckliga. Prop. 1997/98:90 s 164 3 st.

7L APBL 2 kap 2 § 1 st sist. Prop. 1997/98:90 s. 163.

72 RA 2008 not 13, Hornstull.

73 S0U 2005:59 s 124, som bl.a. ledde till nu géllande MB 2 kap 7 § 3 st.

7% SOU 2005:77 del 2 s 985. Behovet av andring utvecklas i utredningens avsnitt 3.11.2, sid 335-338.

7> Se prop. 2006/07:122 s 25. och prop. 2006/07:98.

78 APBL 2 kap 2 § 3 st. Prop. 2006/07:122.

7 Prop. 2006/07:122 s 67 och 68.

78 Kndring av APBL 4 kap. 1 § 2 st 3 p, prop. 2006/07:122 s 68.

7® Prop. 2009/10:170 s 158.
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tetsnormer formulerats som en direkt stoppregel. Lansstyrelsen forordar att lydelsen "folja”
behalls i nya PBL. Goteborgs kommun framférde, med hanvisning till Regeringsrattens praxis i
flera domslut, att bestammelsen bor formuleras om sa att dess karaktar av stoppregel inte slar
igenom. Liknande synpunkter framfordes av Féreningen Sveriges Byggnadsinspektorer och
Sveriges Stadsarkitektférening. Fragan bemots inte alls i motiven. Lydelsen i nya PBL blir dock,
liksom tidigare, "foljas”.

Slutsatsen ar att bytet av begrepp inte har motiv i sak, det vill saga det ar inte avsikten att till-
[ampningen ska forandras pa grund av bytet av begrepp. Nagon ny praxis som utvecklar be-
greppet "félja” for PBL finns inte. Darfor bor daven nu galla att miljokvalitetsnormer 6vertrads
(foljs inte) om utslappen pa grund av planen ytterligare forsdmrar laget i omradet.

Samspel mellan plan och lov

Provning av lov inom detaljplan ska inte tillampa de allmdnna hansynsreglerna i PBL. Relevanta
fragor ska vara avklarade i planen. Tidigare lydelse av PBL har dock ifragasatts nar det galler
hanteringen av miljokvalitetsnormer i plan- och lovskede. Det finns emellertid avgérande som
klargor att beslut om bygglov inom detaljplanelagt omrade inte far provas i forhallande till
miljokvalitetsnormer ®.

For nya PBL har diskuterats om lydelsen maj 2011 innebar att lov kunde omproéva fragor som
detaljplanen hanterat eller ta upp nya fragor som planen inte hade prévat. Revidering 2011
syftar emellertid till att klargora att liksom tidigare géller att lov inte far prévas mot de all-
manna hansynsreglerna i PBL®.

Det innebdr att vare sig nya miljokvalitetsnormer eller forsamrad situation for befintliga milj6-
kvalitetsnormer kan hindra lov, utan detaljplanen behover forst dndras. Férarbetena forutsat-
ter att s3 kommer att ske®>. Nya gransvardesnormer eller forsamrad situation maste anses som
motiv for att dndra detaljplan dven under genomforandetiden och mot rattighetshavares be-
stridande. | sa fall blir kommunen formodligen ersattningsskyldig for byggratter som inte kan
nyttjas under genomférandetiden. Det finns dock ingen mojlighet att med planforelaggande
tvinga fram en andring®*.

En andra fraga om samspel mellan planlaggning och lov handlar om planens styrning av loven.
Planen kan till exempel ha bestimmelser om placering och teknisk utformning, som behdovs for
att platsen ska vara lamplig for sitt &ndamal och som darfor maste beaktas i lovskedet®.

En tredje fraga ar om planen kan éverlamna prévningen av miljokvalitetsnormer till loven.
Exempelvis om planbestammelse kan ange att lov inte far ges forran miljokvalitetsnormer kla-
ras®®. Det ar bara i de situationer som anges uttryckligen i PBL som lamplighetsprévningen kan

& prop. 2009/10:170 bilaga 13.

8 KR i Stockholm, dom 2007-07-18 i 6306-06. Garage vid Hogalidsparken, Stockholm.

8 prop. 2010/11:63.

8 Prop. 1997/98:90 s 163 st 6 rad 6.

8 pBL11 kap 15 §, som inte refererar till 10 § 2 st 3 p som handlar om miljokvalitetsnormer.
8 Se t.ex. detaljplan Brovakten Stockholm och 6vriga planer vid Essingeleden och E4 i ldnet.
% Se t.ex. Dp Lustgarden 6, Stockholm.
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bekraftas i senare skede. Det galler till exempel insatser mot dversvamning eller férorenad
mark, som kan genomforas efter plan men fore lov®’. Notera att fragan om lamplighet inte
heller i dessa undantagsfall skjuts upp. Det ska i planlaggningségonblicket sta klart att platsen
kommer att bli [amplig. Svaret ar darmed att planbestammelser av detta slag inte kan komma i
fraga for miljokvalitetsnormer, med de regler som idag galler.

Det har i denna utredning inte identifierats praxis om lov utom plan av betydelse fér miljokvali-
tetsnormer. Det har inom ramen for utredningen inte varit maojligt att eftersoka handlagg-
ningsrutiner for lov utom plan med tanke pa miljokvalitetsnormer. Det kan inte heller anses
som en viktig fraga att fordjupa. Om det ar sadan situation att lovet utgor risk for évertradelse
av miljokvalitetsnormer, far det anses vara motiv for att planldagga.

Manga perspektiv pa luftfororening

Som namnts ovan ar miljokvalitetsnormer relevant pa olika satt i olika situationer. Vid prov-
ningen om en verksamhet féljer miljokvalitetsnormer ar huvudfragan om verksamheten leder
till utslapp sa att miljokvalitetsnormer inte klaras, till exempel genom sina direkta utslapp eller
indirekt genom trafikering. Planens genomfdrande kan ocksa alstra trafik sa att miljokvalitets-
normer inte klaras. Flertalet planer leder dock inte till direkta utslapp, men planer for industri
kan givetvis gbra det.

For planering ar dven relevant att bedéma byggnadsverkets placering och h6jd®. Byggnad kan
hindra luften sa att koncentrationen av fororeningar 6kar i omgivningen och miljokvalitets-
normer 6verskrids. Provning enligt miljobalken synes inte alltid omfatta detta perspektiv®.

For planering och for lov utanfor plan ar fororeningar relevanta dven for att avgora vilken
markanvandning som ar [amplig. Platsen kan vara sa utsatt att boende kan vara olampligt, men
kanske kan kontor godtas. Inte heller detta perspektiv synes inga i miljobalkens lokaliserings-
prévning. Provningen av industri tar saledes inte upp omstandigheten att miljokvalitetsnormer
overskrids pa parkeringsplats, gangvagar eller vid byggnadens entré dar manniskor tillfalligt
vistas. Provningen av detaljplan for till exempel kontor hanterar emellertid denna fraga. Prov-
ningen av infrastruktur har ocksa tagit upp liknande situation, till exempel vagrenar, trots att
provningen sker under miljobalken pa motsvarande satt som industri. Tillampningen ar pa sa
satt inte logisk.

8 PBL 4 kap 14 &.

8 Se definition PBL 1 kap 4 §. Byggnadsverk: en byggnad eller annan anldggning. Byggnad: en varaktig konstruktion
som bestar av tak eller av tak och vaggar och som &r varaktigt placerad pa mark eller helt eller delvis under mark
eller ar varaktigt placerad pa en viss plats i vatten samt dr avsedd att vara konstruerad sa att manniskor kan uppe-
halla sig i den.

8 Fragan syns t.ex. inte i drenden om industrier, hamnar och liknande. Prévning av infrastruktur har dock beaktat
detta. Det kan eventuellt hdanga samman med att infrastruktur, trots klassificeringen projekt (planering av vag och
jarnvag ska tillampas reglerna om projekt-MKB och inte reglerna om miljobedémning av planer) till sin karaktar
narmar sig planering. Det kan ha andra skal, men fragan utvecklas inte.
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Miljékvalitetsnormer dr relevanta pa olika sétt i olika situationer Foto: Christina Fagergren.

For lov ar fororeningar relevanta dven vid prévning av placering och teknisk utformning av
byggnader sa att det till exempel blir godtagbart boende eller kontor och godtagbar utomhus-
miljo vid entréer, gator och uteplatser. Frdgorna kan i vart fall delvis laggas fast av detaljplan
och da ska lovprévningen kontrollera att planens bestimmelser klaras. Aven i denna fréga
beaktas utomhusmiljon pa olika satt i provning av till exempel industri och vag.

PBL har olika bestimmelser for de tva huvudsituationerna da férorening paverkar om det ar
lamplig markanvandning respektive da fororeningssituationen paverkas. For lamplighets-
bedémningen galler att den avsedda markanvandningen och tekniska utformningen inte far
innebéra fara for manniskors hilsa®™. For paverkan pa féroreningssituationen galler att miljo-
kvalitetsnormer ska féljas”". | bada situationerna har lansstyrelsen ansvar for att upphéava
beslutet®™ om sa inte &r fallet, men med stdd av olika lagrum®. Lansstyrelsens roll utvecklas
nedan.

% pBL 2 kap 9 5.

1 PBL 2 kap 10 §.

2 Far att lansstyrelsen ska kunna upphava lov forutsatts dock att sa kallat lovprévningsomrade beslutats enligt PBL
11 kap 12 §.

% pBL11 kap 10 § 2 st 3 p for miljokvalitetsnormer och 5 p fér manniskors halsa.
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Detta innebar att det finns flera kombinationer av formella férutsattningar for prévning enligt
PBL. Nagra typfall ar féljande:

1. En plan for bostader kan godtas i forhallande till platsens féroreningsstatus men det
saknas kollektivtrafik och de boende maste med bil passera en utsatt trafikplats som
inte tal mer bilar. Det kan innebéra att miljékvalitetsnormer inte foljs>.

2. En plan for bostader kan godtas i forhallande till platsens fororeningsstatus och anses
inte alstra trafik (god kollektivtrafik finns), men byggnaderna kan hindra utluftning sa
att koncentrationen okar. Det kan innebara att miljokvalitetsnormer inte foljs>. Det
innebar ocksa en risk for att platsen omedelbart eller pa sikt blir olamplig for bosta-
der®®.

3. Byggnaderna hindrar inte luften och det ar god kollektivtrafik, sa planen medverkar
inte till att 6ka féroreningar. Men platsen ar sa belastad att miljokvalitetsnormer redan
overskrids och lamplighet for boende kan darfor ifragasattas’’.

Det tycks inte vara lagstiftarens avsikt att lamplighetsprévning som fall 3 dessutom utgor till-
ldampning av kravet att folja miljokvalitetsnormer. Det finns som sagt olika regler for de tva
situationerna lamplighetsprévning® respektive félja miljokvalitetsnormer %. Det finns inte
hénvisning fran [amplighetsprévningens bestammelser till den om miljokvalitetsnormer.

Boverket har tydligt angett att det ar tva skilda situationer’®. Se vidare i féljande avsnitt om
stoppregler och statens roll, dar bestimmelserna utvecklas.

Detta ar inte en akademisk fraga eller juridisk petighet, utan kan ha praktisk betydelse i till-
[ampningen. Bedémningen av fara for manniskors halsa, lamplighetsbedémningen, ar just en
bedémning av situationens faktiska fara. Nar det géller prévning i férhallande till gransvarden
far emellertid vardet i sig stor betydelse. Tillampningen av miljokvalitetsnormer visar saledes
diskussioner om utformning av parkeringsplatser och entréer och staket vid tunnelmynningar,
i avsikt att hindra att manniskor uppehaller sig dar. Det ar givetvis lampligt att utforma platser
sa att ménniskor inte i onddan utsatts for férorening. Det ar dock inte liktydigt med det strider
mot miljokvalitetsnormer att planera da vardena 6verskrids vid gatan framfér en bostad eller
pa parkeringsplatsen for ett kontor. Overskridna miljékvalitetsnormer pé viss plats innebir inte
heller automatiskt att platsen ar olamplig. Risken for manniskors behéver bedémas. Tillamp-
ningen i vissa fall pekar emellertid pa att bedémning inte gors, utan endast ett konstaterande
att miljokvalitetsnormer inte klaras utanfér huset™®. | vad man dessa planfall kunde ha accep-
terats vid en riskbedémning, gar inte att avgora med stod av redovisningen i beslutens motiv.
Stod for att skilja ut dessa situationer vore en vardefull metodfraga.

9 Lejonet Sodertélje ar ett exempel.

% Lux Stockholm diskuterar detta.

% Lustgarden 6 kan illustrera den fragan.

97 Lustgarden 14 ar ett exempel.

% PBL2 kap 9 § och 11 kap 10§ 5 p.

% pBL 2 kap 10 § och 11 kap 10 § 3 p.

100 Miljékvalitetsnormer i fysisk planering. En orientering fér handldggare. Boverket 2006, Reflexioner.

101 ustgarden 6, Lustgarden 14 och Stora Frésunda ir nagra exempel.
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A andra sidan behéver uppmarksammas att det inte &r sikert att miljon ar bra nog med hansyn
till manniskors halsa bara for att miljokvalitetsnormer klaras. Det kan dnda vara dalig luftmiljo
som utgdr en fara. Situationen p& kort och I&ng sikt mste som sagt bedémas. Aven denna
fraga behover vara tydlig i metodutveckling.

Det ar alltsa skillnad mellan miljokvalitetsnormer som principiellt stopp vid en viss halt och
beddmning av faktisk risk i samband med lamplighetsbedémningen, dar miljokvalitetsnormer
ar en av flera indikatorer pa hur riskabel situationen ar.

Det kan noteras att lansstyrelserna ibland ar otydliga med vilken situation som ar aktuell. Eller
mojligen uppfattar lansstyrelsen det s3, att dven planering som medger att manniskor vistas i
overskridandeomraden faktiskt inte foljer miljokvalitetsnormer (fall 3). Sa kan vagledningen
fran lansstyrelsen i Stockholm uppfattas. | diskussion om var normer ska klaras i planeringen sa
framfors: “Det dr alltsa inte acceptabelt att skapa éverskridanden ddr ménniskor vistas. Att fa
norméverskridanden i vissa planeringssituationer pa platser ddr mdnniskor inte vistas eller
vistas hégst tillflligt bér diremot enligt Linsstyrelsens uppfattning kunna accepteras.” %
Lansstyrelsen anvander dven samma begrepp, lamplighetsbedomning, for bade bedémningen
av lamplighet i forhallande till hilsa och tillampning av stoppregeln om miljokvalitetsnormer.
Det vore tydligare att ha skilda begrepp. Kommande tillimpningsstod bor notera detta'®.
Slutsatsen ar att miljokvalitetsnormer kan vara en indikation pa fara for hdlsan men att det inte
ar detsamma som att planen inte formellt foljer miljokvalitetsnormer. | tillampningen ar det
ibland oklart vad som ar motivet for att ifragasatta planen. Beslutsunderlag och analyser av
plansituationen kan bli tydligare genom att skilja mellan planens betydelse for att 6ka forore-
ningar sa att miljokvalitetsnormer inte foljs respektive miljokvalitetsnormer som indikator pa
att det ar fara for manniskors halsa. Har behandlas dock alla fallen, eftersom utredningen ska
medverka till metodutveckling. Det vore klargérande for tillampningen att ha rekommenda-
tioner om enhetlig syn pa detta.

Stoppregler och statlig kontroll for miljokvalitetsnormer

Grundlaggande principer i PBL om dndamalsenlighet och [amplighet ska tillampas i en samlad
avvagning mellan alla berdrda intressen. Ytterst ar det ett politiskt stallningstagande vad som
ar bast lokalisering och utformning. Denna ratt till fri avvdagning mellan olika intressen kan slar-
vigt beskrivas som en del av planmonopolet. Det finns emellertid en yttersta grans for lamplig-
hetsprévningen genom stoppregler som ska tillgodose vissa intressen, bland annat manniskors
hélsa och riksintressen. Den politiska avvagningen far saledes inte leda till oacceptabel paver-
kan pa de intressena'®.

102 Miljékvalitetsnormer for luft. En véigledning fér detaljplanldggning med hénsyn till luftkvalitet. Lansstyrelsen i

Stockholms lan mars 2005, s 10.
103 Miljékvalitetsnormer for luft. En végledning fér detaljplanldggning med hénsyn till luftkvalitet. Lansstyrelsen i
Stockholms lan mars 2005, s 15.

10% pB| 2 kap 9-10 §6.
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Stoppreglerna kompletteras och tydliggdrs av statens ingripandeplikt'® for att tillgodose till
exempel halsa och se till att miljokvalitetsnormer foljs (vara understrykningar):

PBL 2 kap 9 § (utdrag) Planlaggning samt lokalisering, placering och utformning av byggnads-
verk far inte ske sa att den avsedda anvandningen eller byggnadsverket kan medféra en sadan
paverkan pa grundvattnet eller omgivningen i 6vrigt som innebar fara for manniskors hélsa
och sakerhet eller betydande oldgenhet pa annat satt.

PBL 2 kap 10 § Vid planlaggning och i andra drenden enligt denna lag ska miljokvalitetsnor-
merna i 5 kap. miljobalken eller i foreskrifter som har meddelats med stod av 5 kap. miljobal-

ken foljas.
PBL 11 kap (utdrag) Lansstyrelsen ska 6verpréva kommunens beslut, om beslutet kan antas in-

nebara att 3. en miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. miljobalken inte f6ljs, 5. en bebyggelse blir
olamplig med hansyn till manniskors hélsa eller sdkerhet.

Stoppregeln for miljokvalitetsnormer beskrivs med det vaga begreppet “folja”. Det finns i PBL
106 =
. Det ar

darmed svart att forsta att “folja” faktiskt innebar ett forbud. Det framgar bara indirekt genom

inget forbud mot avvagning, som miljobalken har da gransvardesnormer inte klaras

reglerna om den statliga kontrollen'”, som innebar att antagandet av planer som inte foljer
miljokvalitetsnormer ska upphdavas, och genom forarbetena.

Stoppregeln i PBL ar otydlig ocksa pa sa satt att skillnader mellan gransvardesnormer och
108

andra typer av miljokvalitetsnormer (till exempel mal) inte syns™.

Vad som ar oacceptabelt for manniskors halsa beskrivs dven det med allmanna begrepp i lagen
(fara for manniskors halsa). Halsofara konkretiseras delvis genom miljokvalitetsnormer. Om
luftkvaliteten i planomradet &ar sddan att miljokvalitetsnormer inte klaras, ér det uppenbart en
indikation pa att omradet kan vara olampligt foér boende. Flera fall om nya bostader, till exem-
pel vid Essingeleden och E4 i Stockholm™®, handlar om detta.

Det bor upprepas att staten alltsa har tva ingripandegrunder vid dalig luftkvalitet. Boverket
beskriver det sa har:

“Om en plan gdller bebyggelse i ett miljébelastat omrade dér nagon norm redan éver-
skrids, kan planen vara oldmplig med héinsyn till hiilsa och sédkerhet oavsett vilka stér-
ningar ett genomférande av planen i sig kan férvéntas leda till. Om planen i sig inte be-

105 pBL 11 kap 10-11 och 13 §§
196 viB 2 kap 7 § 2 st.

%7 Den statliga kontrollen av miljokvalitetsnormer nar det géller spridd bebyggelse utanfér planlagt omrade kan
forutsatta att lansstyrelsen beslutar om sa kallat lovprévningsomrade (PBL 11 kap 12 §). Det innebér att staten ska
kontrollera alla lov i angivet geografiskt omrade och pa motsvarande grunder som for detaljplan préva besluten. Lov
och férhandsbesked som inte féljer miljokvalitetsnormer ska upphavas.

1% pen tidigare namnda diskussionen i férarbetena (Prop. 2009/10:170 s 158) da olika aktérer motsatte sig att
miljokvalitetsnormer skulle ha en stoppregel i PBL, kan mojligen hdanga samman med att stopp rimligen inte kan
galla lika for mal och gransvarden. Vidare kan ifragasattandet hanga samman med skillnaden mellan lamplighetsav-
vagning i PBL och krav pa all rimlig hdnsyn i miljébalken. Skulle all rimlig hdnsyn visas alla miljokvalitetsnormer,
skulle planmonopolet bytas mot den prévningsprincip som galler for verksamheter i miljobalken. Det har Riksdagen
inte tagit stallning till.

109 6o Lux, Brovakten, Lustgarden 6, Lustgarden 14, Gladan 2, Stora Frosunda och Ulriksdal.
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déms leda till nGgon 6kning av utsldpp ér det endast ingripandegrunden “hdlsa och sdker-
het” som kan bli aktuell. Om genomférandet av planen dédremot dessutom kan férvéintas
bidra till att utsldpp som omfattas av en norm ékar, blir ocksd ingripandegrunden “inte
iakttagit en miljékvalitetsnorm” aktuell. De bada ingripandegrunderna skiljer sig ocksa pa
sa sdtt, att hdnsynen till miljékvalitetsnormer, i vart fall hittills, har haft direkta vérden att
foérhdlla sig till, medan ingripandegrunden ”hdlsa och sdkerhet” ger ett utrymme for
bedémningar.” **°

Nar det galler bedomningen av oacceptabel hilsa, ar det lagstiftarens avsikt att planeringen
ska se det pa samma satt som miljobalken:

”Det finns ocksa skdl att i den nya bestimmelsen tydligare markera att bestimmelsen
sdrskilt avser sadan omgivningspdverkan som innebdr risk fér fara for mdnniskors hélsa
och sékerhet. | denna del dr det naturligt att bedémningarna av vilka oldgenheter eller
risker som kan godtas anpassas till de bedémningar som gérs vid prévning enligt milj6-
balken i likartade fall.”***

Formell utgangspunkt for att félja miljokvalitetsnormer som syftar till att skydda héalsan ar
darmed att PBL lyder under miljobalkens praxis om miljokvalitetsnormer, nar det galler egen-
skaper som utgor oacceptabel kvalitet. Tank dock pa att miljobalkens hansynskrav kan drivas
langre ar till att klara stoppregler, se féljande avsnitt om skilda modeller for hansyn.

Skillnaden i miljobalken och PBL ligger darmed inte i synen pa oacceptabla egenskaper utan i
maktfragan. Vid miljobalkens beslut dr det beslutanden som avgér om normer foljs. Vid plane-
ring och lov enligt PBL ar kommunens beslut beroende av lansstyrelsens och darefter domstols
beddmning.

Stoppregel utan undantag i PBL

Miljobalken medger numera uttryckligen att bedémningen om normer féljs, far beakta kom-
penserande atgarder, langsiktiga forhallanden och utvecklingen i ett storre geografiskt om-

112

rade . Dessa undantagsregler finns inte i PBL.

Foljden kan —i vart fall teoretiskt — bli att miljébalkens friare samlade bedémning kan medge
verksamheten trots att detaljplanen for omradet inte kan godtas av lansstyrelsen. Mer prak-
tiskt exempel ar att planlaggning som indirekt alstrar trafik inte kan godtas trots att atgarder
vidtas och det i ett samlat geografiskt perspektiv blir battre, medan motsvarande indirekta
effekter fran industri godtas i miljoprovningen med stéd av undantagen.

Eftersom dndringarna av bestammelserna i miljobalken respektive PBL gors med sa tydlig
skiljelinje — med undantag respektive utan — ger det ett intryck av avsikt, det vill sdga att sam-
lad bedomning faktiskt ska tonas ner i PBL. Motiv for att ha skilda forutsattningar i lagarna

110 Miljékvalitetsnormer i fysisk planering. En orientering fér handléggare. Boverket 2006. Avsnittet reflexioner.

1 PBL-prop 2009/10:170 s 168. Motsvarande resonemang finns inte nar det galler t.ex. naturmiljo. Det innebar att
miljokvalitetsnormer med syftet att skydda natur, i alla fall teoretiskt kan fa olika tilldmpning under PBL respektive
MB.

Y2 VB 2 kap 7 § 3 st i sin lydelse fran 1 september 2010. Prop. 2009/10:184.
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skulle kunna vara att det i PBL ar svart att hantera saval kompensation som forsiktighetsmatt
utanfor planomradet. Miljdbalken har generell majlighet till kompensation och villkor', vilket
pa battre satt kan trygga den hdansyn som behdvs for att miljokvalitetsnormer ska féljas. PBL
har inga regler om kompensation. Atgarder utanfér plan kan inte regleras genom plan-
bestammelser. Avtal om atgarder utanfor planomradet dr en omtvistad historia och ett per-
spektiv ar att det inte bor skapas en utpressningssituation, med tanke pa planmonopolet.

Det finns emellertid inte motiv i férarbetena som visar att det faktiskt finns en avsikt med att
ha skilda forutsattningar for tillampningen. Tvartom visar forarbetena att meningen ar att reg-
lerna i PBL faktiskt ska uppdateras, men att det inte ar fardigtankt annu. Se om detta i avsnittet
om “folja” ovan. Det antyder att liknande bestdammelser som miljobalkens undantag kan
komma, sa smaningom.

Under tiden har rattstillampningen av PBL fortsatt att beakta atgarder, forsiktighetsmatt och
den samlat battre situationen i ett storre geografiskt perspektiv, trots avsaknaden av regler.

| provningen av kvarteret Lejonet, Sodertélje, ger Mark- och Miljééverdomstolen sa sent som
september 2012 sin sanktionering av synsattet™*.

Tillampningen i PBL skulle dock vara fortjant av tydliga regler som medger att kompenserande
atgarder beaktas och en storre samlad bedémning far goras. Till dess vore det en viktig fraga
att ta upp i metodbeskrivningen, for att sa att sdga utmana bristande regler och samtidigt halla
samman tillampningen.

Hansyn i PBL har annan modell dn miljobalken

Hansynsreglerna i PBL'™ hanterar fler typer av intressen an miljébalken och det finns inte krav
att beakta miljéintressen framfér andra. Det finns inte heller krav att sarskilt beakta miljokvali-
tetsnormer i forhallande till andra intressen. Det star kommunen fritt att avvdaga miljo mot alla
andra berérda intressen som till exempel ekonomisk tillvaxt, effektiv konkurrens, socialt god
livsmiljo, estetisk utformning.

PBL har saledes inte miljébalkens krav att 6ka miljohansyn till dess att det ar orimligt darfor att
miljdnyttan &r marginell i férhallande till kostnader och besvar'®. Det &r i PBL som sagt en
politisk samlad bedémning av vad som ar en lamplig avvagning mellan alla berérda intressen.
Det bor noteras att miljobalkens hansynsregler formellt icke far tillampas i PBL. Det finns inte
nagon hanvisning fran PBL till miljobalken 2 kap.

Figurerna nedan illustrerar de skilda principerna fér hansyn. Pa denna sida miljobalkens dri-
vande krav pa hansyn till miljo tills kurvan planar ut dar det inte blir s mycket battre. Pa fol-
jande sida planeringens l[amplighetsbeddmning, som kan hamna mellan oacceptabel livsmiljo
och det goda samhillet.

13 VB 16 kap 9 6.

1% MOD dom 2012-09-21 i P 10254-11, kvarteret Lejonet i Sédertilje. Jamfér dven MOD dom 2012-10-25 i M
10039-11, Hasselbyverket Stockholm.

15 pBL 2 kap 1-8 §§.

118 J5mfor MB 2 kap 7 § 1 st.
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Hansynsprincipen orimligt i MB 2:7

mis- £SLArka ti aod mitjs

kvalitet

Lindra med atgarder tills miljonyttan dr marginell trots 6kad insats

A oacceptabelt daliga egenskaper bl.a.
Féljer inte MKN av gréansvardeskaraktar

Hansynsatgarder t.ex. annan lokalisering, utformning, forsiktighetsmatt

# Lagtolken

Hansyn enligt PBL
Politisk lamplighetsbedomning

STARKA Hag kvalitet hélsa jamlikhet tillvéxt etc (urval)

LINDRA
Kn vilja & mojligheter avgor lamplighet
PBL 2 kap (OBS inte MB 2 kap)

ingen statlig ingripanderéatt

HINDRA
Manniskors hélsa o sakerhet, riksintresse mm
Lst ska upphava 11:11

#® Lagtolken

Figur 1. Jdmférelse hdnsynsmodeller miljiébalken—PBL.

Skillnaden ar viktig for miljokvalitetsnormer pa flera satt, bland annat nar det géller lindrande
hansynsinsatser och mojligheten till samlad bedémning.

Enligt miljobalken har verksamhetsutévare generellt'”” ett ansvar for att minska belastningen
till dess att miljényttan med ytterligare insatser &r marginell™®. Normer &r ddrmed inte bara
ett hinder vid oacceptabel kvalitet utan ocksa ett satt att 6ka hansynen och forbattra kvali-
teterna. Tillstandsprévning och tillsyn kan och ska driva upp hdnsynsnivan sa langt det rimligen
gar, for att forbattra situationen bland annat med tanke pa parametrar som regleras av milj6-
kvalitetsnormer. Detta géller inte bara gransvarden utan ocksa andra slags miljokvalitetsnor-

17 Bortsett fran tillstands rattskraft, dar det krévs omprévning for att skarpa hdansynsnivan.

Y8 VB 2 kap 7 & 1 st. Se dven MOD 2005:10, Sydhamnen Sédertilje kommun.
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mer, exempelvis vattenforvaltningens beslut om god ekologisk status i vatten. Hansyn ska visas
alla viktiga egenskaper for miljokvalitetsnormer, tills det dr orimligt med tanke pa den margi-
nella nyttan. Darutover kan dessutom kompensation bli aktuell vid vissa prévningar, for att
forbattra situationen™.

For PBL intrader kommunens fria avvagningsratt precis ovanfor gransen for oacceptabel kvali-
tet. Intressena som normen ska skydda far lagligen prioriteras efter andra intressen. Det &r
saledes endast da det ar risk att normen inte foljs, vid roda linjen, som den statliga kontrollen
kan aktiveras. Staten far i plansamraden forvisso ge rad om tillampningen av miljokvalitets-
normer, men kan inte satta kraft bakom raden och till exempel ingripa mot planer eller lov
som klarar gransen for oacceptabel kvalitet.

En slutsats ar att begreppet "félja” i PBL har olika rattsliga styrmedel under och ovan grénsen
for det oacceptabla. Under gransen ska lansstyrelsen ingripa. | 6vrigt ar det upp till kommu-
nens politiska lamplighetsbeddmning att avgdra om till exempel for lokalisering och utform-
ning ska valjas dyrare alternativ for att 6ka hansyn till olika miljokvalitet, oavsett om det ar
gransvarden eller indikatorer eller malsattningsnormer. Fér miljobalkens tillampning ar istallet
hansynsreglerna en gemensam utgangspunkt for alla situationer; allt som ar rimligt ska alltid
goras.

Detta innebar att lansstyrelsens resonemang i tidigare vagledning kan behdva utvecklas eller
nyanseras nar det géller detaljplaner utan nara koppling till omrade med forhojda luftférore-
ningshalter. Lansstyrelsen skriver forvisso att lampligheten i forsta hand avgérs av kommunen
utifran en helhetsbedémning, och att det inte ar rimligt att staten ingriper, men framfér sam-
tidigt:

”Aven vid detaljplanldggning dér det inte finns ndgon direkt risk fér férhéjda luftférore-
ningshalter ska miljékvalitetsnormerna beaktas och i planhandlingarna bér det redovisas
om bebyggelsen kan innebdra risk fér 6kad biltrafik. Lokaliseringar utan kollektivtrafikfér-
sOrjning bér undvikas. Vid omfattande bostadsbebyggelse utanfér den egentliga tdtorts-
bygden bér det av planhandlingarna framgd hur bebyggelsen ska trafikférsérjas, hur till-
gdngen dr till kollektivtrafik, infartsparkeringar och liknande. | anslutning till bostadsom-
rdaden langt fran kollektivtrafik kan det finnas anledning att ange var ldmplig samdknings-
parkering kan anordnas. Sa Idngt som det dr méjligt bér man férsdkra sig om att detalj-
planeldggningen blir limplig ur luftkvalitetsperspektiv.” *°

Texten ger intrycket att "folja” trots det sagda om rollférdelningen stat/kommun dnda ska
innebara en forpliktelse for kommunen att beakta miljokvalitetsnormer framfér andra intres-
sen, sa som kan vara fallet i miljébalken. Detta ar uppenbart inte férenligt med PBL. Ett fortyd-
ligande av skillnaderna mellan hansyn enligt miljébalken och PBL ar motiverad i fortsatt vag-
ledning och metodutveckling.

" MB 16 kap 9 §.

Miljékvalitetsnormer for luft. En véigledning fér detaljplanldggning med hénsyn till luftkvalitet. Lansstyrelsen i
Stockholms lan mars 2005, s 12.

120
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4 Erfarenheter av tillampningen

Normer om miljékvalitet ska tillimpas vid mdnga olika beslutssituationer men tillimpningen
kan trots det ge 6msesidigt stod. Tillimpning av miljékvalitetsnormer har s6kts i ett brett filt,
eftersom inledande fokus pd kviveoxider och partiklar i planer och lov i ett urval kommuner
gav for litet resultat. Skillnader i styrningen fér olika miljékvalitetsnormer och olika besluts-
former behéver uppmdrksammas da slutsatser dras.

All tilldmpning utgér inte praxis men kan énda vara vérdefull som stéd for att utveckla metoder
och kunskap. Aven beslut som inte utgér praxis tas dérfor upp. | bilaga 1 sammanfattas dren-
den som betraktas som praxis och i bilaga 2 6vriga planer.

4.1 Planering i atgardsprogram

Atgardsprogram for miljokvalitetsnormer beskrivs som ”... évergripande planeringsinstrument
som ska ligga till grund fér myndigheters och kommuners vidare 6vervidganden och handlande
..”21 Detta kan tolkas som att atgardsprogram &r mera av ett ramverk &n ett program for

genomforande av valdefinierade atgarder.

Av forarbeten framgar emellertid tamligen tydligt att atgardsprogrammets funktion ar dels att
fordela kraven mellan olika typer av kallor eller orsaker till svarigheterna att folja normen, dels
att ange vilka typer av styrmedel som ska anvdndas. Bedémningen ar ocksa att det behovs
skarpare regler for atgardsprogram som galler gransvardesnormer — till exempel de har aktu-
ella atgardsprogrammen for kvavedioxid och partiklar. Av forarbetena framgar att det ar viktigt
att ”... kraven férdelas och preciseras och att det kvantifieras vad varje datgdrd férvintas med-
féra i syfte att félja en grénsvirdesnorm”?.

Slutsatsen ar att atgardsprogram i allménhet, och atgérdsprogram for gransvardesnormer i
synnerhet, ska fastlagga valdefinierade och potentiellt verkningsfulla atgarder. | miljébalken
regleras ocksa skyldigheten att faktiskt vidta beslutade atgarder'?®. Om skyldigheten att vidta
atgarder sags foljande i forhallande till planeringen: “... innebdr bestdmmelsen att ett Gtgdrds-
program inte direkt kan tvinga fram antagande, dndring eller upphdvande av en plan enligt
plan- och bygglagen ... Ett Gtgdrdsprogram kan ddremot féranleda en kommun att ta initiativ
till en plandndring.”***.

Resonemangen om atgardsprogrammens ”“precision” i forarbetena kan forefalla motsagelse-
fullt. Nagra av de atgardsprogram for miljokvalitetsnormer luft som beslutats har ocksa delvis
karaktaren av planeringsunderlag.

Av elva beslutade atgardsprogram som granskats i denna studie ar det endast tva eller mojlig-
en tre som anger atgarder for fysisk planering eller planldggning enligt plan- och bygglagen. De
aktuella dtgardsprogrammen géller Umea och Ornskéldsvik. Jonkdping tar ocksd upp atgarder

2 prop 2009/10:184, s 52.

22 bid.
1235 kap 8 §
124 prop 2003/4:2, s 34.
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som avser stadsplanering, dock som hanvisning till sedan tidigare beslutande stadsbyggnads-
vision och utbyggnadsstrategi'®>.

Umea kommun har 2007 beslutat om ett atgardsprogram®?® for att klara miljékvalitetsnormen
for kvavedioxid. | programmet anges “markanvéndnings- och planeringsatgdrder” som ett
atgardsomrade. De atgarder som raknas upp handlar om att skapa ett bilsnalt samhille, bland
annat att komplettera med bebyggelse i centrala lagen, dar bilresande kan minimeras, och att
lokalisera trafikalstrande anlaggningar med hansyn till deras inverkan pa luftmiljon.

Ornskoldsviks kommun har 2011 faststillt ett atgardsprogram™’ for att klara miljokvalitets-
normen for partiklar (PM10). Programmet innehaller en atgdrd som benamns “Fysisk plane-
ring”. Atgdrden preciseras dven som “transportsndl markanvindning” och beskrivs s har:

”... Genom att lokalisera viktiga funktioner som resecentrum, evenemangsarena, hégsko-
leutbildning och képcentrum till centrum ges béttre mdéjligheter fér flertalet att kunna ng
dessa med kollektivtrafik, jimfért med externa lidgen. Oversiktsplanen redovisar nya bo-
stadsomraden i centrum och inom gdng- och cykelavstdnd fran Botniabanans stationer.
Den anger ocksd att marken i ndrheten av jdrnvdgsstationerna ska reserveras fér verk-
samheter som drar nytta av ndrheten till stationen. ... En konsekvent och medveten fysisk
planering med inriktning mot transportsndl markanvéndning kan pa ldng sikt ge bety-
dande effekter pa biltrafikens omfattning. Effekternas storlek dr svdr att uppskatta ef-
tersom féréndringstrycket i hég grad beror pa befolknings- och ndringslivsutveckling-
en.”128

Noterbart ar att effekten pa partikelhalterna anges som “obetydlig pa kort sikt och svarbe-
démd pd lang sikt”**.

Flera av de 6vriga atta atgardsprogrammen redovisar fysisk planering som nagot av relevans
for luftkvaliteten, men ett dtgardsomrade utanfor sjdlva programmet. Ett exempel &r Malmaos
atgardsprogram som redovisar ett avsnitt om 6nskvarda atgarder pa langre sikt — har behand-
las bland annat behovet av “riktlinjer fér fysisk planering for att optimera luftkvalitet”*°. Gote-
borgsregionens atgardsprogram for kvdvedioxid innehaller ocksa ett avsnitt om atgarder pa
lang sikt, atgarder som inte ingar i sjdlva programmet. Har anges bland annat “samordnad

kommunal planering av bostdder, arbetsplatser och kollektivtrafik”*:.

123 Forslag till atgdrdsprogram for att uppfylla miliékvalitetsnormen fér partiklar (PM10) i J6nképing. Jonkopings

kommun 2010, s 27f.
126 Atgdrdsprogram fér att uppfylla miliékvalitetsnormen for kvévedioxid i Umed. Beslutshandling maj 2007. Umed
kommun 2007.

127 penare luft i centrum. Atgdrdsprogram for att forbdttra luftkvaliteten i Grnskéldsviks centrum och uppfylla
miljékvalitetsnormen fér partiklar (PM10). Del 1. Ornskdldsviks kommun 2011.

128 penare luft i centrum. Atgdrdsprogram for att férbéttra luftkvaliteten i Ornskéldsviks centrum och uppfylla
miliékvalitetsnormen fér partiklar (PM10). Del 2. Ornskéldsviks kommun 2011. Sid 15.

™ |bid.

130 Reviderat atgérdsprogram fér att nd miljékvalitetsnormen fér kvivedioxid i Malma stad. 2011:4. Lansstyrelsen i
Skane lan 2011.

B Frisk luft pé vég. Redovisning av regeringens uppdrag Dnr 2001/2250/R, M2000/4219/R. Utan &r (2003).

42



Miljokvalitetsnormer i planeringen

| Uppsalas atgardsprogram anges att “Vid framtida bebyggelse i staden och atgdrder som leder
till en omléggning av trafiken mdste luftkvalitetsfragor fG en framtrddande betydelse”**.

En slutsats av granskningen av atgardsprogram ar att fysisk planering i stérsta allmanhet och
pa lang eller langre sikt betraktas som relevant for luftkvaliteten. Framfor allt &r det plane-
ringen strukturerande effekt och darmed effekter pa tillganglighet och resbehov som upp-
marksammas. Med fysisk planering kan efterfragan pa bilresor ddimpas och darmed kan god
luftkvalitet gynnas. Detta har i liten utstrackning gett upphov till (bindande) atgarder i atgards-
programmen — féga forvanande.

Nagra anvisningar for planlaggning aterfinns inte i programmens atgardskataloger — annat an
moijligen indirekt nar parkeringsatgarder eller atgarder i gatunatet redovisas.

Inget av atgardsprogrammen identifierar behov av planandringar, alternativ inriktning av pa-
gaende planprojekt eller restriktioner for planlaggning som atgarder for att félja normerna.

4.2 Miljokvalitetsnormer och éversiktsplanering

Av kommunens 6versiktsplan enligt plan- och bygglagen ska framga “hur kommunen avser att
.. félja gdllande miliékvalitetsnormer”**. Boverket exemplifierar hur normerna kan hanteras i

oversiktsplanen pa foljande satt:

e “Tydligt redovisa med text och kartor de mark- och vattenomrdden som har
héga halter av kvivedioxid, partiklar, ddlig vattenkvalitet etc.

e Peka ut omrdden ddr det finns risk att normer inte klaras.

e Ange kommunens mdl, rekommendationer och strategier fér hur de utpekade
omrddena ska hanteras i efterféljande planer.

e Analysera konsekvenserna av de féreslagna strategierna.”***

Inte manga av de granskade 6versiktsplanerna kan visa upp en sadan redovisning och sadana

riktlinjer for planeringen — men undantag finns. Nedan redovisas nagra belysande exempel pa

hur miljékvalitetsnormer for luft har hanterats i 6versiktsplaneringen.

Helsingborgs oversiktsplan fordjupar atgirdsprogrammet

Ett undantag fran iakttagelsen att miljokvalitetsnormerna redovisas bara oversiktligt ar
Helsingborg. Har dverskrids normen for kvdvedioxid pa bland annat Drottninggatan och Sodra
Stenbocksgatan. Oversiktsplanen fran 2010 redovisar var och varfér miljékvalitetsnormer éver-
skrids bade i karta'* 136

och i text™™. Det innebar att oversiktsplanen blir en del av kunskapsfor-

132 Férslag till gtgdrdsprogram fér att klara miljékvalitetsnormerna fér kvdvedioxid och partiklar i Uppsala. Uppsala

kommun 2006.

133 010:900 3 kap 5 §, fére 2 maj 2011 1987:10 4 kap § 1.

Miljékvalitetsnormer i fysisk planering. En orientering fér handléggare. Boverket 2005, s 32.
5 6P 2010 5 77.

136 3p 20105 37, 66, 77, 86-88 och konsekvensbeskrivning (for olika strategier) s 30, 37-39.

134
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Drottninggatan i Helsingborg. Foto: Jsdo1980.

sorjningen for miljokvalitetsnormer. Sa kallade uppmaérksamhetsomraden, dar fortsatt plane-
ring ska sarskilt iaktta vissa planeringsforutsattningar, finns for férorenade omraden men

ocksa foér miljokvalitetsnormer™’

. Kommunens strategier for utveckling av markanvandningen
konsekvensbeddms med avseende pa bland annat miljokvalitetsnormer. Atgérdsprogrammet

tas upp som ett av flera styrdokument for planering av trafikmiljoer.

Fordjupning av oversiktsplanen har gjorts 2011 for ett stort omvandlingsomrade i sédra delen
av Helsingborgs stad, FOP H+. Har fordjupas ocksa analysen av miljokvalitetsnormer och at-
gardsprogram i planens miljokonsekvensbeskrivning. For respektive delomrade/projekt gors
bedémning om miljokvalitetsnormer foljs, i jamférelse med nollalternativ. Detta géller bade
befintliga verksamheter (till exempel hamnen) och planerade utbyggnadsomraden.

Fordjupning av Helsingborgs 6versiktsplan 2012, for utbyggnad av byar pa landsbygden med
300 bostader, tar ocksa upp miljokvalitetsnormer som planeringsforutsattning och med be-
domning av foreslagen markanvandning®®. Lansstyrelsen delar inte kommunens bedémning
att miljokvalitetsnormer foljs™*°. Lansstyrelsen framfor att detaljplanernas lamplighetsprévning

37 6P 20105 88.
38 EOP Allerum s 53-54.

139 Gra nskningsyttrande 2012-06-25.
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darfor behéver ndrmare redovisa transportarbete och troliga malpunkter. | just det planaren-
det har darmed inte oversiktsplaneringen medverkat till att forenkla kommande planarbeten.

Luftsituationen viktig faktor for Umeas utveckling - men otydliga riktlinjer

| centrala Umea 6verskrids miljokvalitetsnormen for kvavedioxid pa Esplanaden (tillika vag E4)
samtidigt som gransvardet for partiklar (PM10) tenderar att 6verskridas. Problemen orsakas av
en kombination av stora trafikvolymer, stdangda gaturum och den inversion som férekommer
framst under vinterhalvaret. Umea antog 2011 en 6versiktsplan for de centrala delarna av sta-
den™®. | dversiktsplanen framstar problemen med luftféroreningar och éverskridanden av
miljokvalitetsnormer som en central fraga for stadens fortsatta tillvaxt: “Umeds problem med
luftkvaliteten maste lésas och det kommer att vara en nyckelfraga i ett Umed med 200 000
invénare™*”.

Problemen med luftkvaliteten ndmns i manga avsnitt, i motivtexterna till planens riktlinjer
for Trafikstrategi, parkeringsstrategi, stadsdelarnas utveckling med mera. En av motiv-
texterna anger: “Nya bostdder i Iigen med héga halter av luftféroreningar bér undvikas i
méjligaste man”**.

Oversiktsplanen innehaller sarskilda riktlinjer for luftmiljé:

e “Kombinationen av hdllbara stadsbyggnadsprinciper och ett fortlbpande arbete
med atgdrdsprogrammet ar avgérande for att Umed ska kunna né uppsatta mal
rérande stadens luftkvalitet och tillviixt. Oversiktsplanens utvecklingsstrategier
anger hur det Idngsiktiga arbetet ska ske och hur det bidrar till en hdllbar utveck-
ling. Atgdrdsprogrammet foljer upp och ger forslag pé direkta Gtgérder med en
bestdmd tidshorisont. Planer och bebyggelse ska provas utifran éversiktsplanens
utvecklingsstrategier och riktlinjer. ...

o Tilluft till bostdder, kontor och handel bor placeras pd motsatt sida av trafikerat
gaturum och placeras hégt upp.

e Skolor och férskolor bér placeras dér luftkvaliteten ér god.”**

Oversiktsplanen kopplar alltsa ihop 6versiktlig planering med dtgérdsprogrammet och gor det
pa sa satt till en planeringsforutsattning for exempelvis det trafikstrategiska arbete som planen
anger riktlinjer for.

Oversiktsplanen tar ocksd upp malkonflikter kring luftkvalitet och stadsutveckling. Kommunen
anger som sagt att bostdder ska undvikas i lagen med hoga halter av luftféroreningar. Sam-
tidigt framfors att det delvis &r i sadana lagen som det dr andamalsenligt att bygga med tanke
pa transportbehov o d. Kommunen tar stéllning i malkonflikten och motiverar sitt stallnings-
tagande:

140 Oversiktsplan fér Umed kommun. Férdjupning fér de centrala stadsdelarna. Umed kommun 2011.

! bid, s 20.
12 |hid, s 25.
3 |bid, s 59.
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“Trots fordjupningens strategier kan miljékvalitetsnormen fér NO, i de centrala delarna av
staden komma att 6verskridas de kommande dren eftersom det tar tid att férdndra be-
fintliga strukturer och att genomféra Gtgdrder med Idngsiktig verkan. For att Iangsiktig
uppnd en bdttre luftmiljé i centrala staden mdste kommunen tillatas att planera fér och
bygga nya bostéider och beséksintensiva objekt centralt ddr normerna idag éverskrids.
Eftersom alternativet att forldigga bostéider och beséksintensiva objekt utanfér staden
bedéms medféra ett betydligt 6kat transportbehov med 6kade utsldpp och ett mer utbrett
problem med éverskridanden av NO, och PM10 som féljd.”**

Minskat transportbehov och generella atgarder i storstadsregionerna

Flera av kommunerna lagger tyngdpunkten pa dversiktsplaneringens strukturerande paverkan
— mojligheten att bidra till transportsnala strukturer. Detta galler bland annat Stockholms stad
som i sin 6versiktsplan fran 2010 i férsta hand argumenterar for andra atgarder dn vad som

oversiktsplaneringen kan astadkomma. Planeringsinriktningen formuleras sa har:
“Arbeta for forbdttrad luftkvalitet i staden

Planeringen ska stddja en utveckling mot en markanvéndning och ett trafiksystem som
minskar behovet av biltransporter och frimjar kollektivt resande. Vid utformning av ny
bebyggelse ska negativ pdverkan pa den lokala luftkvaliteten minimeras. | évrigt ska
Gtgdrder inriktas pd att minska féroreningarna vid kéllan.”**

Solna stad har ett liknande forhallningssatt som Stockholm. Nagra riktlinjer for omraden dar
normerna ar svara att folja finns inte. | sin dversiktsplan fran 2006 behandlar Solna fragan om
luftkvalitet och miljokvalitetsnormer sa har:

“Madlet dr att ny bebyggelse eller annan typ av ny exploatering i Solna skall utformas och
lokaliseras pa ett sadant sdtt att miljékvalitetsnormerna inte 6verskrids. Detta kan t ex
innebdra att Gtgdrder gérs for att frimja kollektivtrafikresandet eller underldtta fér
gadng- och cykeltrafikanter, att ny bebyggelse pa vissa stdllen inte kan placeras sa att
gaturummet sluts samt att Gtgdrder gérs for att minska trafikéingden pa speciellt utsatta
vig- och gatuavsnitt.”**’

Malmé stad har nar detta skrivs sin nya 6versiktsplan utstalld fér granskning™*®. Aven denna
oversiktsplan avstar fran omradesspecifika riktlinjer for luftnormerna, trots riktlinjer for olika
omraden i staden annars utgor en stor del av planen.

" Ibid, s 58.

%5 promenadstaden. Oversiktsplan fér Stockholm. Stockholms stad 2010.

% Ibid, s 29.

47 6p 2006. Oversiktsplan fér dagens och framtidens Solna. Solna stad 2006, s 116.

18 Oversiktsplan fér Malmé. OP2012. Planstrategi. Utstéllningsférslag. Malmé stad 2013.
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Spdrvagn, Géteborg. Foto: Martin Fransson.

Oversiktsplanen fér Malmé forlitar sig pa planeringens langsiktiga och férebyggande effekt nir
det galler att hantera luftkvaliteten:

”Oversiktsplanens inriktning dr att frémst bygga i befintlig stadsmiljé och innanfér Yttre
Ringvdgen. En 6kad mdngd bostédder och arbetsplatser alstrar mer trafik. Oversiktsplanen
anger ddrfoér att ny bebyggelse ska koncentreras i stationsndra Iéigen, och satsningar pd
spdrbunden trafik/h6geffektiv kollektivtrafik ...”**

150

Goteborgs stad har i sin éversiktsplan frdn 2009~" ett liknande resonemang om att éversikts-

planens strategi om byggande i goda kollektivtrafiklégen ér den planeringsinriktning som bdst
”kan forenas med miljokvalitetsnormernas krav”*’.

Nagra omradesvisa riktlinjer med anledning av 6verskridanden av luftnormerna aterfinns inte i
Goteborgs 6versiktsplan.

Kommunala och statliga vagar - Sodertilje och Sollentuna

Soédertdlje kommun, som nar detta skrivs (februari 2013) har sin nya 6versiktsplan utstalld for
granskning, ar en av de kommuner dar éverskridanden (av partikelnormen) endast géller

19 Miljskonsekvensbeskrivning till éversiktsplan fér Malmé OP 2012. Utstallningsforslag. Malmé stad 2013, s 21.

150 Oversiktsplan fér Géteborg. Del 1-3. Géteborgs stad 2009.
1 Oversiktsplan fér Goteborg. Konsekvensbeskrivning. Géteborgs stad 2009.
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kommunala gator — Stockholmsvégen (250 meter) och Turingevagen (170 meter)™?. | forslaget
till 6versiktsplan skriver kommunen:

“Férbud att uppféra ny bebyggelse har inte hittills varit aktuellt da kommunen har kun-
nat visa att det finns dtgdrder att vidta, som till exempel att bygga nya genomfartsleder
som Ritorpsleden och Sagoleden fér att aviasta Birkakorset.”*>

Sodertdlje kommun anser alltsa att man har haft mojlighet att matcha planeringen av utbygg-
nadsomraden med trafikatgarder. Sa ar inte fallet i Sollentuna kommun. Dar har man en situa-
tion med overskridanden av partikelnormen (PM10) langs hela E4:an genom kommunen

(13,3 km) p3 ett avstadnd 100-150 meter fran vagmitt. Overskridanden av kvavedioxidnormen
sker langs E4:an i sédra kommundelen (2,9 km)*™*. Sollentunas éversiktsplan &r fran dec 2012
(tidigare OP frdn 1998). | OP anges att dverskridanden av miljdkvalitetsnormer for luft dr ett
problem och en utmaning for den bebyggda miljo — och att staten som vaghallare for E4:an ar
den ska atgarda problemet.

4.3 Atgirdsprogram som stéd fér bedémningar i planering m.m.

Atgardsprogram anvinds i enstaka fall for att utvardera om férslagen kan antas folja miljo-
kvalitetsnormer. Atgardsprogrammet kan sigas ge en indikation p& om det finns risk fér sam-
band mellan det planerade och miljokvalitetsnormer. Normalt gors dock sarskilda analyser om
det finns risk for 6verskridande, det vill sdga atgardsprogram i sig fungerar inte som underlag
for bedémningen av ‘félja’. Det ar inte heller lagstiftarens mening att atgardsprogram ska gora
det.

Atgardsprogram anvinds dock ofta som motiv for att acceptera 6verskridanden av miljo-
kvalitetsnormer. Med dagens regler i miljobalken™ &r det en av grunderna for att godta for-
slag som inte foljer miljokvalitetsnormer. Atgardsprogram anvandes emellertid dven fore
regelandringen som motiv for att godta 6verskridande. Atgardsprogram anvands pa mot-
svarande satt da det géller prévningar i PBL, trots att motsvarande bestdammelse inte finns dar.

Bedéma paverkan

Miljoprévningen av Scania i Sodertalje’*® anvande uttryckligen forslag till atgardsprogram som
stod for att identifiera och utvardera risker i forhallande till miljokvalitetsnormer.

| samrad om detaljplan for bostader vid Essingeleden®’

ifragasatte lansstyrelsen betydelsen av
atgardsprogram. Arendets MKB angav att partikelhalt reduceras med cirka 20 — 25 % om for-

slag till atgardsprogram genomfors. Lansstyrelsen papekade att regeringen (da) inte faststallt

152 Kartldggning av kvévedioxid- och partikelhalter (PM10) i Stockholms och Uppsala Ién samt Gévle kommun och

Sandviken. LVF 2011:19. Stockholms och Uppsala lans luftvardsférbund 2012.

B3 Framtid Sddertdlje. Férslag till versiktsplan 2013. Utstallningshandling. Sodertélje kommun 2013.

1>4 Kartldggning av kvdvedioxid- och partikelhalter (PM10) i Stockholms och Uppsala Ién samt Gévle kommun och
Sandviken. LVF 2011:19. Stockholms och Uppsala lans luftvardsférbund 2012.

1>4 Oversiktsplan. Sollentuna kommun. Antagandehandling 2012-12-12.

MB2kap78&3stlp.

MOD 2009:17 Scania Sédertilje.

Detaljplan Brovakten, Stockholm, SDp 2005-08954-54
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atgardsprogrammet i de for partiklar mest avgérande delarna, som minskad dubbdéacks-
anvandning. Vidare bedémde lansstyrelsen det som tveksamt, pa grund av planomradets lage
invid en led med stor andel passerande trafik pa vag till och fran Norrland, om dubbdacks-
anvandningen minskar i samma utstrdackning som pa andra gator i staden.

Acceptera 6verskridande

Detaljplan for del av Norra lanken rattsprovades av Regeringsratten®® som konstaterar att det
ar fraga om prognoser och bedémningar och att manga olika faktorer inverkar pa nivaerna,
bland annat vilka atgarder som vidtas. Regeringen anfor att, for det fall det visar sig att alla
overskridanden inte har eliminerats da planen ar genomférd, detta kan l6sas inom ramen for
fornyade atgardsprogram. Regeringsratten anser mot bakgrund av detta att risken for 6ver-
skridande inte medfor att beslutet strider mot nagon rattsregel.

Detaljplan vid Hornstull**®

i Stockholm avser 65 lagenheter samt garage. | omgivningarna 6ver-
skrids miljokvalitetsnormer for kvavedioxid och PM10. Okningen till féljd av planen bedémdes
liten i forhallande till nollalternativ. Regeringen framférde att, for det fall det visar sig att alla
overskridanden inte har eliminerats da planen ar genomférd, kan detta l6sas inom ramen for
fornyade atgardsprogram. Regeringsratten godtog planen mot bakgrund av att atgarder plane-

ras for att komma till ratta med luftféroreningarna.

Detaljplan fér trafikplats Hjorthagen®® i Stockholm innebar en trafikering som riskerade 6ver-

skridande av PM10. Regeringen anforde att, for det fall det visar sig att alla 6verskridanden

inte har eliminerats da planen dr genomford, detta torde kunna l6sas inom ramen for atgards-
program. Hogsta forvaltningsdomstolen ansag mot den bakgrunden att risken for att miljokva-
litetsnormer kan komma att 6verskridas inte medfor att beslutet strider mot nagon rattsregel.

Regeringen beaktade atgédrdsprogram pa flera satt i sin prévning av tillatligheten av Nord-
sydliga forbindelser i Stockholm (Forbifarten). Atgardsprogram fanns for bland annat partiklar
och det pagick arbete med att ta fram kompletterande program. Beslutet att tillata projektet
forenades med villkor att Vagverket skulle uppréatta egen plan med atgarder for att miljokvali-
tetsnormer for utomhusluft inte ska 6verskridas och for att begransa luftféroreningar i tunnlar.
Enligt Hogsta forvaltningsdomstolen®®! forekommer darfor inte fraga rérande miljokvalitets-
normer som foranleder forhandsavgorande fran EU-domstolen. Regeringens beslut godtas.

Essingeledens trafik genom Stockholm innebar att luftkvaliteten i ett planerat omrade for 250
bostader'® delvis var simre an miljokvalitetsnormer for partiklar. Atgardsprogram aberopades
som motiv for att det skulle bli godtagbar boendemiljo, det vill sdga inte fara for manniskors
hédlsa. De delar av programmet som regeringen inte fattat beslut om, ingick inte i spridnings-
berdkningar och bedémningar. Lansstyrelsen ifrdgasatte under samrad betydelsen av atgards-
program dels for att regeringen dnnu inte faststallt atgardsprogrammet for de mest avgérande

158 RA 2007 not 26, RR dom 2007-02-26 i 4292-06.

RA 2008 not 13.

HFD dom 2011-02-16 i 3085-09.

HFD 2011 not. 26, Forbifarten i Stockholm.

Detaljplan Brovakten, Stockholm, SDp 2005-08954-54
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delarna, som minskad dubbdacksanvandning, dels for att det var stor andel passerande Norr-
landstrafik och dubbdacksanvandningen ansags darfor inte minska som pa andra gator. Planen
fick bestammelse om tekniska l6sningar for ventilation med mera som innebar att det blev
godtagbar inomhusmiljo.

Lansstyrelsen har andra provningar vid Essingeleden hanvisat till nya atgardsprogram for det

fall 6verskridanden skulle kvarsta'®.

164 (300 bostader i nio héghus) dverprévades av

Detaljplan for kvarteret Lejonet i Sodertilje
Mark- och miljooverdomstolen. Trafikokningen i det utsatta Birkakorset bedémdes begransad
bade jamfoért med nuvarande trafikmangd och géllande detaljplan (nollalternativ). Fragan var
dock vad denna begransade trafikokning kunde innebdara fér mojligheten att félja miljokvali-
tetsnormer. Mark- och miljoéverdomstolen forelade kommunen att komplettera med sina
planerade atgdrder. Kommunen redovisade sin avsikt att byta gatubeldggning och maskiner for
sopning och sandupptagning samt hur ny trafikled kan forbattra trafiksituationen i ett storre
sammanhang. Atgardsprogram 2004 omnamns inte. Forslag till nytt dtgardsprogram™® fanns
inte vid provningstillfdllet. Kommunens foreslagna atgarder var emellertid avgérande for att

detaljplanen tillats.

Varstddning av trottoar. Foto: PetraMy Bérjesson.

163 Lustgarden 6,

MOD dom 2012-09-21 i P 10254-11.
Remiss september 2012. Det nya programmet tar bl.a. upp dubbdacksférbud, dammbindning, stadning med

164

165

modern teknik, varstadning.
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Detaljplan fér Baverns gréind166 i Uppsala handlade om att 6ppna kollektivtrafikgatan for dven
biltrafik. Forslag till atgardsprogram omfattar bland annat attraktivare kollektivtrafik, andrade
resvanor saval som fysiska atgarder for att reducera partiklar. For Uppsala lyftes fram betydel-
sen av att 6ka framkomligheten for bussar. Planens MKB konkretiserade forslag till atgarder,
till exempel dammbindning, ny beldggning. Planen foreslar inga speciella atgarder. Den 6ppna
planbestammelsen om trafik skulle kompletteras med lokala trafikforeskrifter for att styra
trafiken 6ver dygnet. Plan upphavde bland annat for att det inte klargjorts att atgarder kunde
motverka oacceptabla konsekvenser.

| Helsingborg anvands atgardsprogrammet pa senare tid som referens i detaljplaneringen, men
utan tydlig tillampning. Planlaggningen tar istallet stéd av dversiktsplanen, som tydligt anvands
vid planeringen i utsatta omraden. Tidigare exempel pa planlaggning, som Arena Olympia, tog
tydligare stod av atgardsprogrammet. Lansstyrelsen i Skane har dock kritiserat bedémnings-
underlag i planeringen i Helsingborg. Atgardsprogrammet 2007 hade inte efterlevts, vilket
foranlett revidering, och programmets ambition kunde darfor inte anvandas som fakta for
slutsatsen att halterna i tillracklig omfattning kommer att minska, framférde lansstyrelsen.

44  Oversiktsplan som stod for bedomningar i planliiggning m.m.

| inget av fallen som prévats av domstol finns referens till 6versiktsplan angaende miljo-
kvalitetsnormer.

Vid detaljplaneringen i Helsingborg anvands idag 6versiktsplanen med férdjupningar till synes
regelmassigt som stod for att utvardera om miljokvalitetsnormer &r en prioriterad fraga med
den planerade markanvandningen.

Oversiktsplanens beddmning av uppmarksamhetsomraden tas saledes inte ensamt som motiv
for att miljokvalitetsnormer saknar relevans, utan det gérs en bedémning av detaljplanen.
Exempelvis anger planbeskrivningen angaende nytt flerbostadshus:

“Enligt Helsingborgs nya éversiktsplan, OP 2010, som dr antagen av kommunfullmdktige
den 18 maj 2010, féreligger ingen risk for éverskridande av miljékvalitetsnormernas vdr-
den i ndrheten av planomrdadet. Med hdnsyn till anvdndningen av omradet och en be-
grdnsad 6kning av trafiken bedéms planférslaget inte innebdra ndgon férsdmring av
luftkvaliteten.”*®

4.5 Hantera kunskap i processen
Krav pa kunskap

Forenlighet med miljokvalitetsnormer maste tas upp i planbeskrivning, ansdkan eller mot-
svarande dokument i alla beslut som ar kopplade till miljobalken 5 kap. Rattstillampningen ar

166 Regeringens beslut 2012-03-08 i M2011/961/Ma/P, Biverns grind, Uppsala. Planens dnr 2007/20026-1
167 Detaljplan for del av fastigheten Filborna 30:2 m.fl., Fredriksdal, for flerbostadshus. Se dven Béljan 3 och Vila
1:4.
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tydlig med hur viktigt det ar, att det finns tillrackligt underlag for att planer och projekt ska
kunna provas.

Underlag for slutsatser om miljokvalitetsnormer kan i enkla fall finnas direkt i planbeskrivning,
med referens till slutsatser i 6versiktsplan och atgardsprogram, och annars fordjupas i even-
tuell miljokonsekvensbeskrivning eller i sarskild utredning om miljokvalitetsnormer.

Detaljplaner som kan antas leda till en betydande miljopaverkan ska miljobedémas och ge-
nomférandets vasentliga konsekvenser for halsa och omgivning ska redovisas i en miljokon-
sekvensbeskrivning. Risken att normer inte kommer att klaras, anges som argument for att det
behdvs en MKB.

Miljokvalitetsnormer behoéver tas upp i MKB bara om effekterna ar betydelsefulla fér norm-
erna’®. | annat fall ska fragan avgransas bort fran MKB, med motiven redovisade. Underlag om
normer far da sammanstallas i planbeskrivning/ansokan eller bilaga.

Praxis om MKB ger stod for att bedéma kunskap om miljokvalitetsnormer. Det géller dels da
MKB behdvs pa grund av normer, men dven i 6vrigt ges principer som stod for att utvardera
underlag for provning av normer. Det géller till exempel hur kunskap hanteras under proces-
sens gang, osdkerheter, indirekta effekter och kumulativa effekter.

Kunskapsbrist

Det finns flera satt att hantera kunskapsbrist. Bristen kan ldkas under processen genom kom-
plettering hos provande aktor eller genom att drendet skickas tillbaka (aterforvisas) till tidigare
beslutande for komplettering'®®. Det finns emellertid manga fall — om andra fragor dn miljo-
kvalitetsnormer — som visar att prévande instans ibland inte far ndja sig med komplettering
utan maste avvisa'’’ansokan, det vill siga processen ska borja om fran ruta noll. For planer kan
det jamforas med att antagandet upphavs med motivet kunskapsbrist och processen maste
borja om.

Ibland kan kunskap tas fram senare, om det skulle visa sig behovligt, till exempel med stéd av
tillsyn eller omproévning.

Rattsfall om dessa situationer utvecklas nedan.
Avvisning

Viss kunskap ar sa grundlaggande att den inte kan tas in under hand i processen utan maste
redan i tidiga skeden av samradsprocessen. Sadan brist kan leda till avvisning, som innebar att

%8 MB 6 kap 7 § 2 st 2 p (projekt) och t.ex. 12 § 2 st 3-4 p (planer).

169 Aterforvisning i t.ex. MOD M 255-06 (Yxlan, trafikering av farjor). Detaljplan se MD V&xjé dom 2011-10-24 i P
1853-11 (Simrishamn, sandddla m.fl. artskydd).

170 Ansékan avvisas pga bristfillig MKB i MOD M 8572-03 (Isdtragruvan), MOD M 8597-06, ej andrad genom HD
02162-07 (Citybanan Stockholm). HD avvisade pga bristande hantering av alternativ i T 3126-07 (Arvika kommun,
invallning). Detaljplan upphavs i t.ex. RA 2005 ref. 44 (Kungsbacka kommun, Salamandern), RR 4253-05 (Skrea,

Natura 2000).
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en ansokan inte tas upp till prévning. Praxis om avvisning ger stod for att bedoma vilken kun-
skap om miljokvalitetsnormer som maste finnas tidigt.

Hogsta domstolen sammanfattar i Arvikafallet'’*

nagra forutsattningar for att det ska vara moj-
ligt att komplettera bristande underlag under processens gang. En viktig princip ar att det sall-
an bor vara mojligt att under handlaggningen ldka vasentliga initiala brister i processen, som
att det i vasentliga delar saknats alternativ. | Arvikafallet hade alternativ inte hanterats till-
rackligt val och processen fick bérja om. Detta pekar paG att processen kan behéva tas om for
det fall miljokvalitetsnormer ar avgérande for utvecklingen av alternativ men miljokvalitets-

normer inte har utretts tillrdackligt val i samband med att alternativ formulerades.

Bristande MKB har varit skl att avvisa dven i andra situationer. Det har framst gallt da milj6-
konsekvensbeskrivningen inte har mojliggjort en samlad bedémning, till exempel for att pro-
jektet har delats upp som i fallen Citytunneln for jarnvag i Malmo och pendeltagstunneln City-

172

banan Stockholm™'“ eller for att projektets effekter har provats pa annat satt och darfor inte

har tagits upp i aktuell MKB'"

. Detta pekar pad risken med att avgransa for snavt dven nar det
galler miljokvalitetsnormer. D3 luftkvalitet ar en prioriterad fraga behovs tillrdckligt omland for
att samlat bedéma paverkan av planen men ocksa foér att bedéma summan av flera planer och
projekt. | de fall det gors program for ett storre omrade dar genomférandet regleras genom ett
antal detaljplaner, bor det vara lampligt att fragan om miljokvalitetsnormer utvecklas i pro-
grammet. Det kan till exempel gélla typisk paverkan av den tankta markanvandningen, resone-
mang om hur mycket trafik omgivningarna tal, indelning av programomradet i olika kansla

zoner.

Vid prévningen av Ladvattenans kraftverk'”*

, Kramfors kommun, saknade ansékans MKB en
beskrivning av verksamhetens paverkan pa den ekologiska statusen i vattendraget (miljokvali-
tetsnormer av malsattningskaraktar). Bristen hade papekats redan under samradsforfarandet
och kompletteringar efterfragats vid domstolens handlaggning. Komplettering gjordes inte.
Miljooverdomstolen konstaterar att ansokans MKB &r bristfallig i ett sa vasentligt avseende att
den inte kan laggas till grund for prévningen av tillatligheten och nédvandiga skyddsatgarder.
Miljodomstolens dom upphavdes och ansékan avvisades. Detta visar att sakliga krav pa kom-
plettering under samraden &r viktigt att uppmarksamma. Givetvis dr det avgorande att besvara

formella kompletteringskrav fran domstolar.

171 13126-07 (Arvika kommun, invallning).

EU domstolen C227/01 (jarnvig Katalonien). MOD M 487-04 (Malmés Citytunnel): “En uppdelning av detta slag
strider ... mot ett av miljobalkens grundlaggande syften att det skall géras en samordnad prévning av samtliga

172

stérningar fran en verksamhet".

173 EU domstolen C290-03 (Crystal Palace Park). Avvisning fér Citybanan i Stockholm, MOD M 8597-06 ej dndrad
genom HD 02162-07. MKB ska ta upp effekterna trots ansékans avgrinsning, Citybanan MOD 2010:9.

Y4 MOD 2012:19.
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Komplettering

Citybanans planering ar dven ett av manga exempel'’® pa att kompletteringar under process-
ens gang godtas: “Den MKB som Banverket ldmnat in och sedan kompletterat innehdller en
beskrivning av miljéeffekterna av projektet Citybanan i sin helhet.”*’®

Praxis for detaljplan godtar ocksa komplettering. | ett fall fanns det ingen formenlig MKB till
detaljplan for bostdder, men planen redovisade genomforandets miljopaverkan. Under prov-
ningsprocessen hade tillforts kompletterande utredning om paverkan. Detta kompenserade

177

enligt Regeringsrattens bedémning avsaknaden av formell MKB till antagandet™"’. Detta pekar

pa att kunskap om paverkan kan tillforas sent i processen.

For del av Sodertérnsledens trafikapparat, Stockholms ldn, har Hogsta forvaltningsdomstolen

178 sakagare framforde att detaljplanen bygger pa en obsolet arbetsplan med

provat detaljplan
bristfalligt underlag. Trafikverkets komplettering 2008 infor antagande av arbetsplaner uppda-
teras om bland annat miljokvalitetsnormer. Hogsta forvaltningsdomstolen fann inte skal att

hamta in ytterligare utredning i malet och godtog detaljplanen. Rattsprovningen innefattar,

forutom ren lagtolkning, dven faktabedomning och bevisvardering. Provningen omfattar ocksa
fel i forfarandet som kan ha paverkat utgangen i drendet. Detta pekar pd att underlag om mil-
jokvalitetsnormer kan tillféras mycket sent i processen, i vart fall om normer inte avgor lokali-

seringsalternativ.

Detaljplan for 300 bostader skulle leda till trafik som belastade trafikplats dar miljokvalitets-
normer overskred. Planen tog upp miljokvalitetsnormer for vatten men inte for luft. Plan-
beskrivningen redovisade dock paverkan pa luft samt vissa atgarder som kommunen avsag att
genomfdora. Mark- och miljoéverdomstolen forelade kommunen att komplettera och godtog

7% petta pekar pd att det inte &r avgdrande om begreppet miljokvalitetsnormer

sedan planen.
anvands i planbeskrivningen, om det framgar tydligt att paverkan pa luft behandlas. Vidare ska

noteras att komplettering har godtogs i tredje instans, det vill sdga mycket sent i processen.

Prévning av Rundbackens kraftverk i Laxsjoan, Timra kommun®®°, saknade MKB med uttrycklig
redovisning av hur andringen kommer att paverka miljokvalitetsnormen fér an. Uppgifter om
mojlig paverkan pa ans ekologiska status, tillsammans med sakkunnigutredning som mark- och
miljodomstolen inhdmtat ansags dock tillrackligt for att kunna bedéma forenlighet med miljo-
kvalitetsnormer. Detta pekar pd att komplettering inte bara kan goras genom sékandens
forsorg, utan i vissa fall bedémer domstolen det lampligt med fristdende utredning.

Detaljplan for trafikanldggningar, Nacka kommun (dom Mark- och miljooverdomstolen den 10
april 2013 i P 6594-12) upphavdes av Mark- och miljédomstolen pa grund av bristande kunskap

175 RR Botniabanan 670-02, Norrtull 4292-06, Gustavsviks bron Orebro 740-06, Loftahammar 4633-08, Lilleby 4607-

06. MOD M1391-01

6 MOD 2009:14.

RR dom 2010-05-11 i 3301-08 (Kungilvs kommun). Aven fallet Svappavaara godtog komplettering under
processen, MOD 2011-03-10 M 4866-10.

78 HFED dom 2011-03-24 | 4299-09, detaljplan fér trafikplats Sédertdrnsvigen/Huddingeleden.

MOD dom 2012-09-21 i P 10254-11, Lejonet Sédertilje.

MOD dom 2012-09-13 i M 10108-11.
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179

180
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om MKN fér partiklar. Planen godtogs dock av MOD, bland annat med motivet att kommunen
genom komplettering visat att planens underlag fortfarande var tillrdackligt. Detta pekar pd
vikten av att tydligt utvardera andringar under planeringens gangs, sa att det hela tiden star
klar om och hur MKN paverkas. Komplettering, som bevisade att planens underlag fortfarande
visade korrekt slutsats om MKN, godtogs i tredje instans, det vill sdga mycket sent i processen.

Utreda efterat

81 Natur-

Ett fall géllde provning av avfallsforbranning och fjarrvarmeproduktion i Landskrona
vardsverket bedomde att miljokvalitetsnormer for partiklar sannolikt skulle klaras, trots den
nya fastbranslepannan. Domstolen holl med. Fragan var dock om ytterligare utredning behov-
des. Domstolen framférde att utredning av utslapp av partiklar och paverkan pa luften i gatu-
miljon kan aktualiseras i framtiden inom ramen for tillsyn. Sarskilda villkor om utredning med-
delades darfér inte i domen. Detta pekar pd att vi behéver skilja mellan kunskap som behovs
for att ta stallning till forenlighet med miljokvalitetsnormer (tillatlighet) och kunskap om drif-
ten/genomfdrandet som kan behdvas for att till exempel vidta ytterligare atgarder eller annan
anpassning. Detta kan jamforas med detaljplan som finner platsen férenlig med miljokvalitets-
normer och 6verlater till lovprovningen att stalla behovliga villkor pa bygget och pa kontrollen
av dess bruk (tillsyn).

Aven i prévning av hamnverksamhet i Sédertilje kommun®® konstaterade domstolen att det
inte behévdes spridningsberdkning. Om det framdver skulle visa sig att miljokvalitetsnormer

183

overskrids, finns mojlighet till omprévning=°. Detta pekar ocksa pa att kunskap om villkor for

drift kan skjutas pa framtiden, dven om det skulle behévas omprévning for att reglera fragan.

| prévningen av Norviks hamn i Nynashamns kommun®® var utredningen inte tillrdcklig for att
bedoma verksamhetens inverkan pa miljokvalitetsnormer for vattenkvalitet. Det géllde emel-
lertid inte normer av gransvardeskaraktar och tidpunkten for att klara malen lag langre fram i
tiden. Den sOkta verksamheten bedomdes endast marginellt paverka vattenkvaliteten. Kun-
skap kunde darfor utvecklas vid behov. Detta pekar pad att kravet pa underlag hanger samman
med typ av miljokvalitetsnorm och risken for 6verskridande.

Genom provotid kan undersokas vilka villkor som eventuellt behovs till foljd av verksamheters
indirekta effekter av transporter. Provotidsredovisning kan ge exempel pa atgarder och dess
miljo- och kostnadsmadssiga konsekvenser samt sokandens forutsattningar att genomfoéra
dem™™>. For detaljplanering ar det svart att se hur liknande angreppssatt skulle kunna tillimpas.
Genomfdrandebeskrivning kan ta upp avtal med exploatéren men inte med framtida brukare
som boende. Dock kan erfarenheterna av proévotidsredovisningar ge stod for kommuners upp-
foljning av planlaggning, som kravs i de fall det kan bli betydande miljépaverkan.

81 MOD dom 2004-12-29 | M 2017-04.

MOD 2005:10.

MB 24 kap 5 § 2.

MOD dom 2010-12-22 i M 10319-09.

MOD avgérande i M 9336-02, 9337-02, 10499-02, 2538 och 2539-03.

182
183
184

185

55



Miljokvalitetsnormer i planeringen

Slutsatser

Komplettering kanske inte godtas da det galler kunskap som maste finnas i en MKB och som
behover processas med allmdnheten. Praxis visar att korrekta samrad for MKB ar en process-
forutsattning, det vill siga forutsattning for att prova det planerade®. | situationer dar effek-
terna ar betydelsefulla for miljokvalitetsnormer, och underlaget darfor maste férdjupas i en
MKB, innebar ddarmed brister om miljokvalitetsnormer en risk for avvisning. Det ar emellertid
skillnad mellan redovisning om miljokvalitetsnormer och utveckling av alternativ. Underlag om
miljokvalitetsnormer ar tekniskt praglat, pa liknande satt som underlag om natur, kultur med
mera som normalt bara leder till komplettering. Detaljerna i dessa typer av underlag ar inte
lika avgorande for processens samrad som alternativredovisningen ar. Acceptansen av komp-
lettering i fallen ovan pekar ocksa pa att komplettering ar ett acceptabelt satt att tillfora kun-
skap nér det galler miljokvalitetsnormer. Risken fér avvisning bor darmed vara ringa, om inte
miljokvalitetsnormer ar tydligt avgérande for utvecklingen av alternativ. Arvikadomen pekar pa
att processen i sa fall behover tas om.

Fallen talar ocksa for att kunskap om miljokvalitetsnormer kan tillféras mycket sent i besluts-
processen genom komplettering, dven om effekterna ar sa betydelsefulla att de behéver tas
upp i en MKB.

4.6 Indirekta och kumulativa effekter
Typiska effekter

Indirekt effekt av industri, handelsomrade eller bostadsomrade &r till exempel att alstra trafik.
Kumulativ eller summaeffekt kan till exempel gélla en trafikknut som férsorjer manga omraden
och summan av trafiken fran flera planerade omraden och den befintliga trafiken behover
beddmas.

Overprévning av detaljplaner visar att indirekta effekter av transporter &r en vasentlig del i
fragan om miljokvalitetsnormer f6ljs. Dessa effekter kan dels vara svara att alls identifiera, det
vill sdga skaffa kunskap om andra planer och projekt i regionen som ar relevanta, dels vara
svara att avgransa sa att det planerade far ta ansvar for att utreda en rimlig del av problemet.
Givetvis ar det ocksa svart att beddma de samlade effekterna.

Ibland &r den indirekta paverkan dock tydlig. Garage vid Hogalidsparken®®’

, Stockholm, ligger
50 m fran Hornsgatan och storre delen av trafiken far antas belasta Hornsgatan dar miljokvali-

tetsnormer 6verskrids. Paverkan var uppenbart relevant och inte ifragasatt i drendet.

Stod for att bedoma kumulativa effekter kan finnas i 6versiktsplan som beskriver status for
miljokvalitetsnormer samt i atgardsprogram med motsvarande geografiska analyser. Exempel-
vis kan for utsatta omraden anges huvudsakliga typer av kdllor och maéjligen har nagra av dessa
preciserats.

8 MOD dom 2002-02-13 M 4563-01, MOD 2003:88 och en rad fall darefter.

87 KR i Stockholm dom 2007-07-18 i 6306-06. Garage Hogalidsparken, Stockholm.
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Faktisk utbredning och faktisk paverkan

En forsta fraga att klargora, ar att planomradet eller verksamhetsomradet eller administrativa
granser inte godtas som motiv for att avgransa effekternas utbredning. Det ar den faktiska
utbredningen som avgor.

Inte heller godtas att hanteringen av effekter delas upp sa att till exempel vissa fragor tas upp i
planen/ansdkan och vissa hanteras genom avtal och andra genom samrad med tillsynsmyndig-
heten. | drenden som ska ha en MKB finns tydliga krav att underlaget ska mojliggéra samlad
bedomning av de verkliga effekterna, oavsett hur dessa kommer att hanteras administrativt.
Exempelvis i prévningen av bortledande av vatten for Citybanans norra del klargér domens
motiv att MKB ska ta upp alla slags effekter, oavsett ansdkans avgransning.'®. Detta visar att
kunskapsunderlaget MKB inte begransas av planen eller ansdkan, utan maste hantera samlade
effekter i verkligheten. | de fall normer ska tas upp i en MKB, géller detta dven underlag om
normer. | de fall det inte krdvs en MKB, pekar fallet 4nda pa vikten av tillrackligt underlag for
att géra samlad bedémning.

Citybanans planering har dven fortsatt delat upp fragorna, en nédvandighet for att hantera
stora projekt, men har da haft tillrdckligt underlag fér att mojliggéra samlad bedémning: “En
MKB ska omfatta miljokonsekvenserna i sin helhet av ett projekt och inte endast vissa begran-

sade miljdeffekter.”*®.

Flera planer

For del av planerade Sédertérnsleden, Stockholms lan, har Hogsta forvaltningsdomstolen pro-

190 gakagare framforde att konsekvenserna av bland annat Forbi-

vat detaljplan for trafikplats
fart Stockholm och aktuella projekt borde ha kumulerats, och befarande att detaljplanen mot
denna bakgrund skulle medverka till att miljokvalitetsnormer 6vertrads. Hogsta férvaltnings-
domstolen fann emellertid inte skal att hamta in ytterligare utredning i malet och godtog
detaljplanen. Fallet pekar pad viss tveksamhet nar det géller att ta upp manga samverkande
projekt. Det 4r dock frdga om endast en liten del av en stor trafikapparat sa det &r inte maijligt
att dra langtgaende slutsatser av det. Det bor dock noteras att Trafikverket nyligen aterkallat
pagaende provningar i avsikt att borja om planeringsprocessen, bland annat for att tydligare

hantera de samlade effekterna av samverkande projekt**.

188 MOD 2010:9, Stockholms Citybana. Miljooverdomstolen fann aven att det var rattsligt mojligt och motiverat att

villkorsreglera buller, vibrationer och utslapp till vatten, dvs. stérningar som utgér foljdverksamhet till den sokta
verksamheten men som inte omfattas av ansdkan

89 MOD 2009:14.

HFD dom 2011-03-24 i 4299-09, detaljplan for trafikplats Sédertérnsvagen/Huddingeleden.
http://www.trafikverket.se/Aktuellt/Nyhetsarkiv/Nyhetsarkiv2/Lansvisa-nyheter/Stockholm/2013-
02/Sodertornsleden-planeras-om/

190

191
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Geografisk avgrinsning
Den geografiska avgransningen far stod av flera fall om miljofarlig verksamhet.

Hogsta domstolen (HD)™? har tagit stallning till i vilken utstrackning transporter till och fran en
verksamhet ska beaktas vid préovningen. Miljooverdomstolen har sedan preciserat kriterierna i
flera avgéranden®®. Domarnas principer sammanfattas nedan.

Transporter ska for det forsta beaktas om de har ett omedelbart samband med verksamheten,
framfor HD. Det far anses omfatta i vart fall leveranser och personal. Fér detaljplan kan prin-
cipen innebdra att den medgivna markanvandningens typiska transporter ska identifieras.
Beddmningen av transporternas omfattning hanger samman med omradets lage i forhallande
till kollektivtrafik, typen av kollektivtrafik, malpunkter etc. Det ar troligt att sarskild analys
kommer att efterfragas av domstolar vid eventuell 6verprovning, i de fall det finns risk att
utsatta trafikleder kommer att belastas.

Vidare klargér HD att det inte ar rimligt att s6kanden ska redovisa och ansvara for miljokonse-
kvenser av langvéaga transporter, nar dessa ror sig pa stort avstand fran anlaggningen och dar
endast utgor en liten del av den totala trafiken och oldgenheterna fran denna. Motsvarande
resonemang kan foras for detaljplaner. Stéd for den bedomningen kan ges av oversiktsplaner,
om de redovisar kritiska omraden for miljokvalitetsnormer, samt av atgardsprogram, om de
redovisar belastade omraden eller annars prioriterade insatsomraden. Stod kan ocksa finnas
inom infrastrukturplaneringen, dels atgardsplaneringen inom investeringsplaneringen, dels
den fysiska planeringen for infrastruktur.

Miljoéverdomstolen konstaterar att det inte ar tillrackligt att redovisa de totala utslappen till
luft fran lastbilarna som trafikerar verksamheten (motsvarande planomradet). Av betydelse ar
ocksa de totala utslappens storlek och de totala utslappens miljokonsekvenser. Detta pekar pa
att omgivningens kanslighet (det vill sdga effekternas betydelse pa just den platsen) behover
klarlaggas. Det ar en given forutsattning for planeringen, men vanligen med fokus pa planom-
radet och platsens forutsattningar for planens tankta markanvandning. For planer dar det ska
finnas MKB tas naromradet utanfor planen normalt upp, da det finns risk for betydelsefulla
konsekvenser dar. | fall utan MKB &r det viktigt att i planbeskrivningen uppmarksamma omgiv-
ningarna, for att klargéra om planens tillkommande trafik har betydelse.

Mark- och miljooverdomstolen klargor att det for jamforelsens skull kan vara viktigt att redo-
visa utslapp (fran trafik) pa olika avstand. Lampliga zoner beror pa omgivningens beskaffenhet
(kanslighet) och utslappens miljokonsekvenser. Fér detaljplaner som ska ha miljokvalitetsnor-
mer ingar detta i normal avgransning av miljokonsekvensbeskrivningen. | andra fall kan beho-
vas sarskild uppmarksamhet i planeringen, eftersom status i omraden ganska langt bort kan
beho6va klargoras. Stod for beskrivning av omgivningen kan finnas till exempel i 6versiktsplaner
och statliga underlag samt miljéévervakningen.

192 NJA 2004 5. 421.

193 MOD avgdrande i M 9336-02, 9337-02, 10499-02, 2538 och 2539-03.
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Vidare framfor Miljooverdomstolen nar det galler luftburna fororeningar att en forsta avgrans-
ning (zon) ar ndromradet som paverkas av utslappen fran anldggningen. Det beror pa till ex-
empel avstand, omgivningens beskaffenhet och férharskande vindriktning. Det ar enligt dom-
stolen rimligt att sokanden redovisar miljopaverkan fran transporterna av relevanta @mnen
inom detta ndromrade. For detaljplaner kan motsvarande resonemang foras om det galler
markanvandning liknande industri men knappast for bostader eller handel.

Hantera under hand

Genom provotid kan undersokas vilka villkor som eventuellt behovs till foljd av indirekta effek-
ter av transporter. Provotidsredovisning kan ge exempel pa atgéarder och dess miljo- och kost-

nadsméssiga konsekvenser samt sékandens forutsattningar att genomféra dem®®*

. Det pekar
pa miljobalkens krav pa 6kad hansyn dven i situationer da miljokvalitetsnormer inte 6verskrids

samt pa mojligheten att skjuta upp fragan om vad som &r rimligt att gora.

For detaljplan finns inte formellt krav att 6ka hansyn i situationer da miljokvalitetsnormer
klaras. Det ar en samlad lamplighetsbedémning och om miljokvalitetsnormer inte 6verskrids
kan fragan lamnas om kommunen beddmer det Iampligt. Detaljplan kan dock, pa liknande satt
som miljobalken, skjuta upp detaljer i genomforandet till lovprévningen. Férutsattningen ar att
planen kan konstatera platsens [amplighet.

4.7 Hantera osiakerheter

Osdkerhet ar relevant pa olika satt. Prognoser kan vara osakra i olika hog grad. Det kan galla
tveksambhet till om det alls blir problem. Det kan handla om osdkerhet i genomférandet, till
exempel om det planerade uppfors inom ndarmsta tiden. Har utvdrderas inte naturvetenskaplig

1

osakerhet om resultat, metod med mera '*® utan bara principer som anvints i rattstillamp-

ningen for hantering av osdkerhet.

Osédkerhet kan ibland hindra beslut och ibland kan kunskap tas fram senare. Institut som tillsyn
och omproévning kan till exempel bedémas tillrdckliga for att hantera miljokvalitetsnormer.
Denna fraga tas upp under rubriken Kunskap under processens gang.

Handelsekedja

Aldre fall om muddring i Goteborgs hamn'®® noterar att det ar en lang och oséker handelse-
kedja mellan muddringen, méjlighet att trafikera med storre fartyg och darfér 6kad lastbils-
trafik pa infartslederna. Det var lastbilarna som skulle kunna leda till dverskridande. Aven det
forhallandet att villkor ska stallas pa hamnverksamheten ansag domstolen férsvaga orsaksked-
jan. Osakerheterna gav motiv for slutsatsen att miljokvalitetsnormer iakttogs. Fér detaljplan ar

194 MOD avgdrande i M 9336-02, 9337-02, 10499-02, 2538 och 2539-03.

195 55 t.ex. i MOD dom 2011-06-17 i M 8037-10 Stena Line, hamn Goteborg. Lansstyrelsen utvecklar resonemang
om underlag och halter. | M 5341-12, MOD dom 2012-09-11, Visthamnsverket Helsingborg, utvecklar
miljddomstolen i bifogade domen resonemang om villkorsreglering for att folja miljokvalitetsnormer samt
matningar.

1% MOD dom 2003-11-13 | M 6782-01. Resonemang utvecklas av MD. MOD uppger sig dela MD:s bedémning.
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Foto: Géta dlv, Goteborg. Foto: Martin Fransson.

motsvarande angreppssatt relevant. Planens genomférande kan besta av flera steg som for-
svagar kopplingen mellan plan och paverkan.

Denna fraga utvecklades i 6verprévning av detaljplan for 300 bostader i nio hoghus i kvarteret

Lejonet i Sodertalje™”’

. Miljoverdomstolen framfor att fragan om detaljplan foljer miljokvali-
tetsnormer ar typiskt sett beroende av manga faktorer. Bedémningen ar komplex och det ar

manga ganger svart att bedéma vilken paverkan som ar hanforlig till en enskild detaljplan.
Prognoser

Osskerhet i prognoser behandlades i provning av garage vid Hornsgatan'®®. Kommunens sprid-
ningsberdkningar (2004) visar att miljokvalitetsnormer for kvdvedioxid och partiklar 6verskrids
pa Hornsgatan. Regeringsratten framforde att prognoser om férandringar bygger pa mer eller
mindre sakra antaganden om ett stort antal faktorer som kan paverka fororeningsnivaerna.
Effekter av byggnation enligt planen ansags marginella. Atgarder planerades for att komma till
ratta med luftféroreningarna och andra oldagenheter. Mot den bakgrunden kan det, enligt
Regeringsratten, inte sagas att regeringen vid beslutsfattandet har felbedémt fakta eller 6ver-
skridit granserna foér det handlingsutrymme som foreligger i planarenden. Detaljplanen stod
fast.

97 MOD dom 2012-09-21 i P 10254-11.

198 RA 2008 not 13 DP.
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Detaljplan fér trafikplats vid Hjorthagen®® i Stockholm férvantades leda till 6verskridande av

PM 10 langs vagkanten, men inte dar manniskor stadigvarande vistas. Fragan om vistelse stall-
des dock inte pa sin spets, utan dven detta fall gillde prognoser. Hogsta férvaltningsdomsto-
lens motiv anger att beddmningen om detaljplan innebar overtradelse handlar om prognoser
och manga olika faktorer inverkar pa nivaerna, bland annat vilka atgarder som vidtas. Mot
bakgrund av detta innebar risken for att miljokvalitetsnormer kan komma att éverskridas inte
att beslutet strider mot nagon rattsregel. Detaljplanen godtogs.

4.7 Miljokvalitetsnormer som begransning
Nekad planldggning

Inga fall har identifierats dar verksamhet eller planlaggning nekas med motivet att planen
eller verksamheten genom till exempel trafikeringen 6kar féroreningarna sa att miljokvalitets-
normer inte féljs. Tillampningen i omraden med risk fér overskridande handlar istallet om
anpassning och forsiktighetsmatt av olika slag for att begransa féroreningarna av
planen/verksamheten, se foljande avsnitt.

Ett fall bér dock namnas. Detaljplan for Baverns Grand® @i Uppsala godtogs inte. Flera fragor
samverkade emellertid till att antagandet upphéavdes och det finns ingen uttrycklig hanvisning
till miljokvalitetsnormer i motiven. Det handlar om plan som andrar gallande bestammelse
"bussgata" till "gata" i avsikt att tillata allman biltrafik. Lokala trafikféreskrifter skulle reglera
allman biltrafik 6ver dygnet. Gatan ar en strategisk lank for kollektivtrafik och med planen
skulle funktionen andras till huvudgata i centrum. Detta skulle enligt utredningen leda till tio
ganger sa stort trafikflode och omfattande kobildning. Det fanns risk att miljokvalitetsnormer
for partiklar och kvavedioxid skulle éverskridas. Regeringen201 upphéavde antagandet eftersom
kommunen inte bevisat att planen kan genomféras utan stora negativa konsekvenser for bland
annat miljén och kollektivtrafiken. Aven frdgor om buller med mera var relevanta, s& luftkvali-
tet var som sagt bara en av flera miljoparametrar.

Avslutningsvis ska noteras att det finns fall dar planlaggning inte godtas eftersom det ar fara

202 s3dan fara for hilsan kan delvis preciseras genom miljokvalitets-

for manniskors halsa
normer for luftkvalitet. Det ar dock inte fraga om tillampning av miljokvalitetsnormer i sddana
fall, utan det ar stoppregeln om hélsa i PBL som ar grunden for upphdvande. Inte heller har
identifierats fall dar miljokvalitetsnormer som precisering av fara for halsa har lett till upp-

havande av plan.
Hammad planliaggning

Miljokvalitetsnormer kan ge forutsattningar for planeringen pa flera satt men alla syns inte i
det fardiga resultatet av plan eller lovbeslut. Det som aldrig blir av, det syns inte i dokumenten.

9% HFD dom 2011-02-16 i 3085-09.

Dnr 2007/20026-1.
Regeringens beslut 2012-03-08 i M2011/961/Ma/P, Baverns grand, Uppsala.
Nyare fall &r Mark- och miljoéverdomstolens dom 2013-01-07 i P 1241-12, Boljan i Helsingborg. Planen upphéav-

200
201

202

des eftersom kommunen inte klargjort att det blev godtagbar boendemiljé med tanke pa buller.
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Exempelvis kan i omraden som &r sa utsatta for luftfororening att miljokvalitetsnormer inte
klaras, tankt markanvandning for bostader inte fullféljas alls eller i den utstrdackning det inled-
ningsvis var tankt. Bostdder plockas helt enkelt bort ur planerna. Ett annat exempel ar att det
planeras for kontor istéllet for bostader narmst en trafikerad vag, sa att bostader skdrmas
av’®. Sadan anpassning gar sillan att spara i domar eller slutliga plandokument, om inte sam-
radsredogorelser och utstallningsutlatande lyfter upp fragan.

Det ar svart att dra slutsatsen av plandokumentationen, att kommunen begransar planlagg-
ningen darfor att bebyggelse kan forsamra luftkvaliteten eller for att miljokvalitetsnormer indi-
kerar att det inte ar acceptabel luftmiljo. | dldre plandrende om Hammarby sjéstad®® togs en-
ligt uppgift del av omradet bort pa grund av miljokvalitetsnormer. Nyare fall har inte identifie-
rats.

Intrycket av planernas studium av husens placering och detaljer om teknisk utformning leder
snarare till tanken att utsatta omraden fortsatt byggs ut, och att planeringen inte méarkbart
hdammas av miljokvalitetsnormer. Se om anpassning i féljande avsnitt.

4.8 Normer som motiv for anpassning och sarskilda insatser

Risk for stopp

Sarskilda insatser for miljokvalitetsnormer kan vara en forutsattning for verksamhetens till-
stand i en overskridandesituation. Undantag kan saledes medges i miljébalken om atgarder
kan mer dn obetydligt 6ka mojligheterna att folja miljokvalitetsnormer 2%,

Sarskilda insatser och anpassning kravs i planeringen sa att genomforandet inte innebéra fara
for manniskors halsa eller leder till att miljokvalitetsnormer éverskrids. Det finns inte formella
mojligheter i PBL att krdva atgarder som villkor for att acceptera ytterligare 6verskridande (se
avsnitt 2.3). Praxis pekar dock pa att s& anda kan goras®®.

Inte overskridande

Miljébalkens allmdnna hansynsregler kraver anpassning och sarskilda insatser aven om det inte
ar overskridande av miljokvalitetsnormer. Det forutsatter dock enligt praxis att bidraget ar mer

207

dn obetydligt, samt att miljonyttan ar sa stor att insatsen inte blir orimligt dyr™". Se vidare

3.5.2 nedan.

PBL har inte motsvarande krav pa sarskilda insatser da miljokvalitetsnormer inte 6verskrids.
Kommunen kan forvisso finna det lampligt med ytterligare insatser for att framja god boende-
miljo men har laglig ratt att prioritera andra intressen da det inte géller 6verskridanden av
miljokvalitetsnormer eller fara fér manniskors halsa. Exempelvis finns krav pa teknisk utform-

%350 t.ex. Lustgarden 6 samt Gladan 2 m.fl. vid Essingeleden i Stockholm.

2% Miliskvalitetsnormer i fysisk planering. En orientering fér handldggare. Boverket 2006.
25 MB 2 kap 7 § 3 st.

MOD Lejonet Sodertilje.

MB2kap 7 § 1 st.
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ning (framst luftintag) och utformning av utemiljoer sa att vistelse motverkas, aven i fall dar

208

miljokvalitetsnormer inte dverskrids®". Se om hansynskrav i PBL respektive miljébalken sist i

avsnitt 3.3 och vidare i avsnittet om atgarder utanfér omradet nedan.
Mer dn obetydlig paverkan for att krav sarskild insats

Naturvardsverkets slutsats 2011, om tillampning av rimlighetsavvagningen enligt aldre lydelse
av miljébalken, haller dven for tillampningen av nya regler. Naturvardsverket sager “En allmdn
slutsats som kan dras av tidigare rdttspraxis ér att domstolen i flera fall har valt att géra be-
démningar av vad som dr rimligt att krdva av verksamhetsutévarna i férhallande till deras
bidrag till 6verskridandet.”*® Foljande tillimpning drar saledes & samma hall.

Fragan om obetydlig paverkan hanger ihop med fragor om osdkerhet och med tolkningen av
"folja”. Det samlade intrycket av fallen — bade om verksamheter och planer — ar att redan ringa
fordandring ar motiv for att ifragasatta om miljokvalitetsnormer féljs. Utredningar och atagan-
den kan da bli aktuella. Dock krévs inte atgarder redan da paverkan ar obetydlig eller ligger
inom felmarginalen.

Trafikeringen av Helsingborgs hamn innebar att miljokvalitetsnormer for kvavedioxid riskerade
att 6verskridas®™®. Farjetrafikens utslapp var inte obetydliga och bidragen till kvévedioxidhal-
terna inte forsumbara. Foreldggande om katalytisk avgasrening godtogs darfor?'!.

Transporter till Torslandaverken i Goteborg utgjorde mellan 0.8 och 5 procent av antalet tunga
transporter i omraden med kvavedioxidhalter som 6verskrider miljokvalitetsnormer. Bolagets
tillstand till produktion fick darfor villkor om miljoklass fér tunga transporter?2.

Vid prévningen av Vartahamnen?®*3, Stockholm, atog sig sékanden att anordna och erbjuda
elanslutning till fartyg i hamnen samt utreda differentiering av hamnavgifterna for att paverka
rederierna att begransa utslappen till luft. Hamnen kan dessutom i viss man stélla krav pa far-
tyg som trafikerar hamnen®"*.

Vid provning av Sydhamnen, Sodertalje kommun, bedomdes det emellertid inte rimligt att
verksamhetsutévaren skulle bekosta elanslutning ett erbjudas fartyg i hamnen?*>. Verksam-
heten var av mindre omfattning an i fallet Vartahamnen.

208 Detaljplan fér kvarteret Hilton m.m. Planbeskrivning. Solna stad 2008. Detaljplan fér aula inom Kl, del av Haga

4:35. Planbeskrivning. Solna stad 2010. Detaljplan fér kontorsbyggnad inom Ki, del av Haga 4:35. Planbeskrivning.
Solna stad 2010.

209 Vigledning om tillimpning av miljékvalitetsnormer och AP for vatten inom tillsynsarbetet, Naturvardsverket
2011-04-29.

2% MOD 2006:28.

21 Det kan noteras att miljénamndens ratt att ingripa grundades pa rollen som tillsynsmyndighet for hdlsoskyddet,
inte 6ver miljofarliga verksamheterna.

2 MOD dom 2008-02-26 i M 10242-06.

> MOD dom 2011-04-19 i M 1956-10.

1% MOD 2007:55 Kapellskdr, MOD 2010:30 Verks.

2> MOD 2005:10.
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Befintlig tillverkning skulle uttkas i Goteborgsomradet och medforde transporter dar det var
svart att klara miljokvalitetsnormer for kvavedioxider®'®. Mot bakgrund av Hégsta domstolens
avgorande®’ konstateras att férutsattningen for att villkorsreglera transporter ar att de sker i
verksamhetens ndromrade och inte ar férsumbara. MD kommer fram till att bolagets trans-
porter var av forsumbar betydelse i forhallande till utslappen fran ovrig trafik (under en pro-
cent av den totala lastbilstrafiken). Villkor for miljokvalitetsnormer sattes darmed inte.

Pa ett antal vagavsnitt i centrala Sodertalje 6verskrids miljokvalitetsnormer for PM10. Det
hanger samman med den allmanna trafikbelastningen och damning av halkbekampning och
dubbdéck. Forslag till atgardsprogram omfattar minskad andel tung trafik. Scaniafabrikens

218 Domstolen be-

utdkning prévades och nagra trafikplatser i fabrikens ndromrade ar utsatta
domde dock att lastbilstrafiken till och fran Scania endast till obetydlig del bidrog till 6verskri-
dande vid trafikplatserna. Transporterna bedémdes inte ha samband med 6verskridande norr

om Sodertalje. Inga krav stalldes.

Vid prévning av detaljplan vid Hornsgatan®*® konstaterade mark- och miljodomstolen att det
ar ett allvarligt hadlsoproblem att miljokvalitetsnormer overskrids pa Hornsgatan. Miljoforvalt-
ningen hade i drendet angett att den 6kning av partiklar PM10 som ett genomfdrande av
detaljplanen skulle medféra ar sa pass liten att den far anses ligga inom felmarginalen. Med
hansyn hartill ar domstolens bedémning att detaljplanen endast marginellt kan komma att
forsamra luftkvaliteten. | det avseendet godtas planen.

Uttolkning av begreppen ovan och i avsnittet om osdkerhet pekar pa hur strang bestammelsen
om “folja” far anses vara aven i PBL. Ett sadant budskap bor vara tydligt i metodutvecklingen.

Anpassning och atgarder i omradet

Planeringens anpassning kan innebdra att sarskilda insatser gors dels for att ha kvar god luft-
vaxling (félja miljokvalitetsnorm), dels skapa lamplighet i ett utsatt lage. Det kan i bada fallen
handla om placering av byggnader. For lamplighet kan dven fordras teknisk utformning av
byggnaderna for att undvika fara for manniskors halsa. Som upprepade ganger ndmnts, sa
innebar det sistnamnda inte tillampning av miljokvalitetsnormer utan uppfyllelser av grund-
laggande krav pa lamplighet. (Se avsnitt 2.3 om olika perspektiv pa luftféroreningar samt sta-
tens roll). Som stod for lamplighetsbedémningen kan miljokvalitetsnormer peka pa vilka insat-
ser som behovs nar det galler luftkvalitet, men givetvis inte for dvriga fragor som avgér lamp-
lighet.

| tillampningen dr motiven for att krava anpassning inte alltid tydliga, men olika praktiska 16s-
ningar diskuteras under planprocesserna. Nedan beskrivs dels olika slags anpassning i fallen,
dels oklarheter i motiven for att krdva dessa.

16 MD Vianersborg dom 2008-09-18 i M 598/07.

HD:s avgbrande i T 2223-03, Stora Enso, NJA 2004 s. 421.
MOD 2009:17 Scania Sédertilje.
Dp Plankan, Stockholm.
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Ovre delen av skarmhus pa Lilla Essingen*® befarades bli utsatta for luftféroreningar éver
miljokvalitetsnormer. Utformning och tekniska krav studerades narmare under planprocessen.
Det anges inte om planen ifrdgasattes med avseende pa halsa eller oférenlighet med milj6-
kvalitetsnormer. Planhandlingarna visar inte heller vilka krav som skulle sakerstalla att det inte
blev fara for halsan. Planen 6verprovades inte.

Nyare planer fér bostader vid Essingeleden®? galler samma fraga. D3 vidtogs dels forsiktig-
hetsmatt i planeringen, genom att bostdder inte vetter direkt mot Essingeleden och placeras
for avskarmande effekt, dels med planbestammelser for lovprévning. Det gallde till exempel
friskluftsintag mot gard, dvertryck i entréloftgangar och filter i ventilationssystem. Delvis &r det
tydligt att motivet for anpassning ar fara for manniskors halsa respektive att koncentrationen
av fororeningar 6kas sa att miljokvalitetsnormer inte klaras. Delvis ger texterna intryck att det i
sig skulle strida mot miljokvalitetsnormer att husfasader tamligen hogt upp har hégre varden
an normen.

Aven for byggande utmed E4 giller denna problematik*?2. Detaljplan fér Infra City reglerar dels
inomhusmiljé genom tekniska atgarder (tilluft) och dels genom medgiven markanvandning.
Utbildning tillats inte ndrmast E4:an och endast gymnastiksal och eftergymnasial utbildning
godtas. Motivet ar att “Barn och ungdomar dr en sdrskilt kdnslig grupp med stora behov av
utevistelse med god milj6 varfér det ar befogat att inom planomradet inte tillata utbildning for

7223 Nar det galler utomhusmiljo &r det mestadels vid parkering och andra

de ldgre dldrarna
trafikytor som miljokvalitetsnormer 6verskrids. Utformning av de omradena ska enligt planbe-
stdmmelse inte uppmuntra till vistelse. Ett parkomrade skapas bakom bebyggelsen, delvis i
syfte att uppmuntra manniskor att valja att istallet vistas dar. Det framgar inte om vistelse pa
parkeringsytorna utgor sadan fara for halsan att det innebéra en tveksamhet i lamplighets-
bedémningen, eller om “folja” miljokvalitetsnormer uppfattas sa att planen inte far omfatta

ytor med 6verskridna miljokvalitetsnormer.

| de fall da skyddet for manniskors halsa forutsatter annan byggnad, kan etappvis utbyggnad
vara ett allvarligt problem. Aldre plan vid Frésundaleden i Solna®** frutsatte storningsskydd
for bakomliggande bostdader genom kontorsbyggnader utmed vagen. Av konjunkturskal bygg-
des emellertid inte kontoren, men bostdderna uppfordes. Planens antaganden om stornings-
nivaer holl didrmed inte. Liknande problematik géller planldggning fér bostader vid Essinge-
leden?® och nya bostadsomradet Ulriksdal vid E4%*°. Vid Essingeleden skulle de tva narmsta av
fyra byggnaderna utséattas for hoga partikelhalter. Kommunen gjorde vissa ataganden for att
tydliggora svikten med etappvis utbyggnad och lansstyrelsen godtog darfor planen. Det &r
annu for tidigt att se i verkligheten om teorin holl. Vid Ulriksdal har vissa bostader byggts men
de avskdrmande kontoren dnnu inte uppforts. Enligt uppgifter pa hemsidan har inte heller
bygglov sokts for kontoren. Det ar oklart vilken luftkvalitet som rader i bostadsomradet och om

220 Dp Lux Stockholm.

Dp Brovakten, Lustgarden 14.

Detaljplan fér InfraCity Ost, Upplands Védsby kommun och Radion 1 m.m., Sollentuna kommun.
Ibid s 47.

Se Miljokvalitetsnormer i fysisk planering. En orientering for handlaggare. Boverket 2006.

221
222
223
224
225

Lustgarden 6 m.fl.

226 .. .
Kapplopningen.
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sarskilda insatser kan behovas till dess att kontorsbyggnaderna finns pa plats. Planen mojliggor
skdarm som sarskilt forsiktighetsmatt, men det framgar inte av planhandlingarna om godtagbar
boendemiljé darigenom sakerstalls. Skulle atgarder inte vara tillrackliga, ar det formellt mojligt
att med miljobalkens tillsyn ingripa for att sakerstalla halsa.

Detaljplan fér Baverns Grand®?’, Uppsala, andrar planbestimmelsen "bussgata" till "gata" i
avsikt att tillata allman biltrafik. Detta skulle leda till tio ganger sa stort trafikfléde och det var
risk att miljokvalitetsnormer for partiklar och kvavedioxid skulle 6verskridas. Lokala trafikfore-
skrifter skulle reglera allmén biltrafik 6ver dygnet men inga 6vriga atgarder foreslogs for att
minska negativa miljokonsekvenser. Det ska vara tillrackligt utrett endera att oacceptabla kon-
sekvenser inte kan uppsta eller vilka atgarder som ska vidtas for att forhindra detta. Regering-
en upphdavde planens antagande eftersom kommunen inte bevisat att planen kan genomféras
utan stora negativa konsekvenser for bland annat miljén och kollektivtrafiken®*®. Detta visar
betydelsen av att konkret klargéra vad som kan och ska goras, for att planen inte direkt eller
indirekt ska leda till att miljokvalitetsnormer 6verskrids. Jamfor Lejonet, Sodertalje.

Atgirder utanfor omradet

Acceptansen av detaljplan for kvarteret Lejonet i S('jdertia'lje229

, berodde i hog grad pa de kon-
kreta och tidssatta atgarder som kommunen 6vervagde. Det géllde bland annat ombyggnation
av utsatta gatukorsningar, utbyggnad av forbifarter, battre gatubeldggning och battre maskiner
for sopning och sandupptagning. Det gallde provning av detaljplan for cirka 300 bostader, dar

trafikeringen skulle passera trafikplats med 6verskridanden.

Aven nir det gillde Arena Olympia i Helsingborg®°, var kommunens atagande om sarskilda
atgarder utanfor planomradet av stor, kanske avgorande betydelse for att planen skulle god-
tas.

Samlad bedémning

Trots overskridande av miljokvalitetsnormer kan 6kade stérningar godtas i en samlad bedém-

ning enligt miljbalken®'. Motsvarande bestimmelser finns inte i PBL, men som framgar av
exemplen nedan gors dnda en form av samlad bedémning i planeringen. Bedomningen om-

fattar olika former av anpassning och dven ataganden om sarskilda insatser.

Detaljplan vid Hornstull i Stockholm?** géllde tva bostadsbyggnader i sju vaningar med 65
lagenheter samt garage vid omrade dar miljokvalitetsnormer for kvdavedioxid och PM10 6ver-
skreds. Regeringsratten godtog planen mot bakgrund av att atgarder planeras fér att komma
till ratta med luftféroreningarna. Det bor noteras att 6kningen av 6verskridanden till foljd av
utbyggnaden bedomdes liten i forhallande till nollalternativ.

27 bnr 2007/20026-1.

228 Regeringens beslut 2012-03-08 i M2011/961/Ma/P, Baverns grand, Uppsala.
229 MOD dom 2012-09-21 i P 10254-11, Lejonet Sédertilje.

Arena Olympia, Filborna 1:28, 2010.

MB2kap 7 § 3 st.

RA 2008 not 13.
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Detaljplan fér trafikplats Hjorthagen i Stockholm?*® gillde PM 10. Regeringen anférde att, for
det fall det visar sig att alla Gverskridanden inte har eliminerats da planen dr genomford, detta
torde kunna l6sas inom ramen for atgardsprogram. Hogsta forvaltningsdomstolen ansag mot
den bakgrunden att risken for att miljokvalitetsnormer kan komma att 6verskridas inte medfor
att beslutet strider mot nagon rattsregel.

Detaljplan for kvarteret Lejonet i Sodertélje®** med 300 bostdder i nio hoghus Gverprovades av
Miljoéverdomstolen, och kommunens atagande om atgarder men ocksa en samlad bedémning
av det lampliga i att bygga i detta lage, gjorde att planen godtogs trots vissa 6verskridanden.

Aven i planldggningen av Kvarnbyterassen MéIndal®®®, férdes resonemang om samlad bedém-
ning. Lokalisering nara knutpunkt kan bidra till 6kat resande med kollektivtrafik. Reducerad
parkeringsnorm ansags darfér motiverad. Planbeskrivningen férordar bilpooler och delvis
samutnyttjade parkeringsplatser, men har inte genomférandeinstrument for detta. Planen ar
inte dverprovad.

Regeringen beaktade atgarder pa flera satt i sin provning av tillatligheten av Nord-sydliga for-
bindelser i Stockholm (Forbifart Stockholm). Notera dock att for provningen av vagplaner galler
miljébalkens regel om samlad bedémning. Atgérdsprogram finns for bland annat partiklar och
dessutom pagick arbete med att ta fram kompletterande program. Beslutet att tilldta projektet
forenades med villkor att davarande Vagverket skulle uppréatta plan med atgarder dels for att
miljokvalitetsnormer for utomhusluft inte ska éverskridas och dels for att begransa luftférore-
ningar i tunnlar. Enligt Hogsta Forvaltningsdomstolen (HFD)?® forekommer darfor inte fraga
rérande miljokvalitetsnormer som foranleder férhandsavgérande fran EU-domstolen. Rege-
ringens beslut godtogs.

4.9 Processer och aktorer
Lansstyrelsen i tidiga och sena skeden

| planeringen®’ for lagenheter och garage vid Liljeholmsbron i Stockholm, satte lansstyrelsen
under samrad fokus pa osdkerheten om bebyggelsen blir lamplig med hansyn till halsa. Plan-
forslaget minskade (hoghus 22 vaningar utgick) och spridningsberakningar utférdes med tanke
pa miljokvalitetsnormer. Vid utstéllningen konstaterade lansstyrelsen att bebyggelsen skulle
medverka till hdjda luftféroreningshalter genom att minska utluftningen samt att det behoévde
klargoras att ventilation av ldgenheterna kan ske utan skadliga luftféroreningar. Darefter har
utretts hur god luftkvalitet i bostaderna kan skapas. Lansstyrelsens majoritet fann att bebyg-
gelsen endast marginellt paverkade luftkvaliteten. Planen var forenlig med miljokvalitets-
normer. Skiljaktig mening bedémde det osakert om miljokvalitetsnormer kunde klaras i fram-
tiden. Vidare framfordes att det av halsoskal var viktigt att bostader inte skapas dar hoga luft-

23 HFD dom 2011-02-16 i 3085-09.

MOD dom 2012-09-21 i P 10254-11.

Kvarnbyterassen, Dp 2012, dnr 2007/242 214.

HFD 2011 not. 26, Forbifarten i Stockholm.

RA 2008 not 13 DP Hornstull Filen 1, Planens dnr 2000-08521-54, Stockholm.
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fororeningsnivaer befaras och det inte var klargjort att bebyggelsen inte blir olamplig med

hansyn till hdlsa, oavsett om planen medverkar till att miljokvalitetsnormer éverskrids eller
inte. Planen borde darfoér overprovas av lansstyrelsen. Kommentar: Tydliga resonemang av
saval majoriteten som skiljaktiga kan ha medverkat till de tydliga argument som aterfinns i

bade regeringens och Regeringsrattens beslut.

| fallet Biverns Grand*®

i Uppsala, dar bussgata skulle 6ppnas for dven annan trafik, framforde
lansstyrelsen i samrad att medverkan till att miljokvalitetsnormer overskrids kommer att med-
fora krav pa atgarder. Lansstyrelsens bedomning var att mycket pekade pa att dessa endast
kunde n3 sitt syfte om trafiken i Baverns grand begransas eller forbjuds. Planen reglerade inte
narmare hur storningarna skulle begransas. Lansstyrelsen bestamde sig emellertid for att inte
att 6verpréva planens antagande. Planen 6verklagades och lansstyrelsen framfér vid den prov-
ningen det var omojligt att bedoma planens konsekvenser, eftersom planen medger saval att
trafiken inskrdanks som utokas. Lansstyrelsens bedomning var dock att detaljplanen inte med-
forde tillrackligt stora olagenheter for omgivningen for att planmonopolet skulle kunna sattas
at sidan. Vidare framforde lansstyrelsen att oacceptabla konsekvenser kan rattas till med st6d
av annan lagstiftning. Vid reglering av trafiken med lokala trafikforeskrifter ligger ett ansvar pa
Miljo- och halsoskyddsnamnden att miljokvalitetsnormer foljs. Kommentar: Det ar stora skill-
nader i statens instdllning under planprocessen och i 6verprévningen. Motiven att godta pla-
nen ger ndarmast intrycket att staten resignerat i forhallande till PBL och satter sin tillit till miljo-
balkens tillsyn. Det framgar inte av handlingarna vad som ligger bakom den dndrade sinnes-
stamningen.

Detaljplan for cirka 300 nya bostader i St'>dertéi|je239 redovisar att kommunen undersoker olika
[6sningar for att minska trafikbelastningen i Birkakorset, gransvarden for luftkvalitet 6ver-
skrids. Kommunen framfor att det annu inte finns budget for planerade atgarder for att klara
miljokvalitetsnormer. Miljokontoret papekar under samrad att det inte ar godtagbart att bara
hanvisa till utredningar och 16sningar utan budget. Trafikverket framforde att det ar viktigt att
dessa atgarder ar utredda och beslutade innan detaljplanen antas. Lansstyrelsen framférde
under samrad att planens genomférande forutsatter att utslappen pa grund av planen inte
ytterligare forsamra laget vid Birkakorset. Lansstyrelsen 6verprévar dock inte kommunens
antagande, som sker utan att atgarderna sakerstélls. Senare kraver emellertid Mark- och milj6-
overdomstolen att kommunen ska redovisa de planerade atgarderna narmare. Kommunens
ataganden i det sammanhanget far anses avgorande for att detaljplanen sen godtas av Miljo-
overdomstolen. Kommentar: Fallet pekar pa betydelsen av att konkret utvdrdera och bemoéta
forslag pa atgarder. De invandningar som framférdes av miljokontoret och lansstyrelsen (och
sakagare) tidigt under processen visade sig vara en férutsattning for planen. Lansstyrelsen fann
inte skal att 6verprova planen, det vill sdga den var forenlig med miljokvalitetsnormer. Avgo-
randet av Miljdoverdomstolen visar att lansstyrelsens agerande under tidiga processen var
korrekt och lansstyrelsen kunde mycket val ha motiverat en éverprévning.

| fordjupning av Helsingborgs oversiktsplan for byarna Allerum och Hjalmshult har fragan om
luftkvalitet vackts i senare skede av processen. Lansstyrelsen stéller sig under samradet tvek-

238 pegeringens beslut 2012-03-08 i M2011/961/Ma/P, Biverns grind, Uppsala, planens dnr 2007/20026-1.

29 MOD dom 2012-09-21 i P 10254-11, DP 2011 Lejonet Sédertilje, Dnr detaljplan 2009-00028-214.
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samma till en expansion som beddms alltfor kraftig med hansyn till bland annat riksintressen.
Vid utstallningen papekar lansstyrelsen att bilberoende motverkar miljomal och klimatpolitiska
mal samtidigt och riskerar 6verskridande av miljokvalitetsnormer (kvavedioxid) i centrala
Helsingborg. Lansstyrelsen ifragasatter darfor att en utbyggnad av den omfattning som fore-
slas ar forenlig med 2 kapitlet plan- och bygglagen. Lansstyrelsen anser vidare att 6ver-
siktsplanen inte kommer att bli anvandbar fér kommande lov- och planprévningar eftersom
Lansstyrelsen inte delar kommunens syn pa lamplig markanvandning inom planomradet.
Kommunen framfor i utstallningsutlatandet tydlig irritation dver att det ar for sent. | samrad
om avgransningen av MKB var parterna 6verens om att det inte fanns behov av att lata milj6-
kvalitetsnormer for luft inga i miljokonsekvensbeskrivningen. Inte heller i samradsyttrande
eller senare méte namndes farhagan. Kommunens slutsats ar att lansstyrelsens agerande goér
det valdigt svart att bedriva god planering. Kommunen delar inte lansstyrelsens uppfattning att
befolkningen i Allerum — Hjalmshult kommer att vara bilberoende eller att utbyggnaden ar av
en sadan omfattning att det kan finnas risk for 6éverskridande av miljokvalitetsnormer. Helsing-
borgs stad arbetar mycket aktivt med att forbattra luftkvalitén i centrum, vilket redovisas i
planen med MKB. Kommentar: Det ar formellt mojligt att framféra synpunkter sent i proces-
sen. Det vore olampligt att fortiga farhagor, aven om de dyker upp sent. Dock ar det beklagligt
att fragor som ryms inom lansstyrelsen ansvar for ingripande inte kontrollerats tillrdckligt djupt
i tidiga skeden i processen. Det gor det férvisso svart att planera. Det dr en bedémning i vilken
utstrackning boende i framtiden kommer att anvanda kollektivtrafik eller bil. | detta fall ar det
en aktiv kommun som arbetat med luftvard under manga ar och som drivit fram praxis nar det
galler miljokvalitetsnormer. Det finns atgardsprogram som far antas medverka till att riskerna
for 6verskridande med aren minskar. Med tanke pa den praxis som finns, som aberopar moj-
ligheten att besluta om ytterligare atgardsprogram for det fall 6verskridanden kvarstar, synes
l[ansstyrelsens installning att oversiktsplanen strider mot reglerna om miljokvalitetsnormer

(2 kap PBL) nagot hard.

Att 6verprova eller inte

Det ar sallan lansstyrelsen fullfoljer sin forvarning i processen att planen kan komma att over-
provas. Vid éverprovningen godtas planen mestadels.

240 Under samradet framfor

Detaljplan for 400 lagenheter galler omrade nara Essingeleden
lansstyrelsen att det ar tveksamt om miljokvalitetsnormer foljs, eftersom byggnaderna sluter
gaturummet. Vidare papekar lansstyrelsen att fragan om miljokvalitetsnorm &r néra for-
knippad med om bebyggelsen blir [amplig ur ett hilsoperspektiv, som ocksa utgor prévnings-
grund. Denna kan aktualiseras dven om planen inte i sig medverkar till att normen 6verskrids.
Lansstyrelsen beslutar’*! sedan att 6verpréva kommunens antagande pa grund av risken att
bebyggelse forsvarar luftomsattning och darfor inte foljer miljokvalitetsnormer, men aberopar
inte uttryckligen risker for halsan. Darefter har kommunen atagit sig att utfora vissa atgarder
for forbattrad luftkvalitet. Kommunen atar sig dven en etappvis utbyggnad, dar huset narmst
Essingeleden ska avvakta tills miljokvalitetsnormer klaras. Lansstyrelsen godtar planen. Kom-

mentar: Det ar oklart om lansstyrelsen godtar planen enbart darfor att byggnader inte langre

240 Lustgarden 6 m.fl., Stockholm, detaljplan nr 2000-02617-54.

241 Lansstyrelsens diarienummer 4023-07-23156.
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leder till 6kade halter eller om dven atgérder for battre inomhusmiljo spelar in. Eftersom 6ver-
prévningen inte motiverats med manniskors halsa far det antas att det endast ar byggnadernas
betydelse for utluftningen som proévas. Det finns emellertid skrivningar i detta och andra beslut
i omradet som antyder att lansstyrelsen menar att det strider mot miljokvalitetsnormer att
plan mojliggor att manniskor vistas pa plats med 6verskridande.

Detaljplan fér Arena Olympia i Helsingborg befarandes alstra trafik pa utsatta gator. Lans-
styrelsen efterfragade i planprocessen mer underlag om detta samt konkreta atgarder for att
motverka overskridande. Kommunen tog fram sarskild handlingsplan med atagande om atgar-
der. Lansstyrelsen beslutade 6verprova antagandet med tanke pa miljokvalitetsnormer men
upphavde inte planen. Regeringen provade planen efter 6verklagande av enskilda och bygger
sitt stéllningstagande om miljokvalitetsnormer pa lansstyrelsens beslut. Detta sker i flera fall.
Kommentar: Detta visar hur viktigt det &r att lansstyrelsens motiv &r tydliga bade vad avser
miljokvalitetsnormer och grunder med avseende pa halsa i 6vrigt.

Statens 6verprovning och enskildas overklagande

Fragan om luftkvalitet &r dels ett allmant intresse, dels ett enskilt intresse da dennes narmiljo
blir oacceptabel.

Staten har tva ingripandegrunder med avseende pa luftkvalitet som allmant intresse: MKN och
hélsa. Skillnader i lansstyrelsens ingripande med avseende pa MKN respektive oacceptabel
situation for manniskors hélsa, har beskrivits under rubriken Stoppregler och statlig kontroll for
MKN i avsnitt 3.3.

Nar det géller enskildas mojlighet att 8beropa MKN paminner MOD i ett nytt fall (dom den 10
april 2013 i P 6594-12, Nacka kommun) om att “det ar i férsta hand lansstyrelsen som enligt 12
kap. 1 § APBL ska préva om en detaljplan foljer bestimmelserna om miljokvalitetsnormer. |
samband med ett 6verklagande kan enbart provas om underlaget fér bedémningen varit god-
tagbart samt om detaljplanen medfor att luftkvaliteten for berérda inte blir acceptabel.” Detta
foljer av en grundlaggande princip som hanger samman med planmonopolet, att enskilda inte
ska fa lokala bedémningar av kvalitet i allmanna intressen éverprévade (prop. 1985/86:1 s
365). Enskilda kan dock undantagsvis aberopa sammanfallande allmanna och enskilda intres-
sen, som i detta fall luftkvalitet. Det som beddéms i prévningen av enskildas 6verklagande ar da
beslutsunderlagets kvalitet samt om de berorda utsatts for oacceptabel luftkvalitet. For den
bedémningen, liksom vid lansstyrelsens ingripandeprdévning for halsan, ar MKN ett stéd men
fragan ar inte om MKN f6ljs utan om luftens kvalitet blir oacceptabel.

Kommunen som planmyndighet

Ovan har redovisats flera exempel dar kommuner tar avstamp i atgardsprogram och oversikts-
planering och ger tydliga argumentera for hur detaljplanering foljer miljokvalitetsnormer. Det
illustrerar hur tidigare beslut kan ge stéd for att bedéma samt kan underlatta planlaggning.

Det finns emellertid dven fall dar kommunen avviker fran den linje som skissats i atgardspro-
gram och oversiktlig planering. Planlaggningen av Baverns Grand hade i flera avseenden annan
inriktning. Kollektivtrafiken skulle inte framjas som programmet och 6versiktsplanen antagit.
Kommunen angav inte tydliga argument varfér detaljplanen dnda skulle kunna vara godtagbar

70



Miljokvalitetsnormer i planeringen

i forhallande till miljokvalitetsnormer. Planen upphéavdes bland annat av hansyn till miljo-
kvalitetsnormer.

Kommunen som planerande myndighet behéver ocksa ta stallning till hur genomférandet ska
sakerstalla forutsattningarna for att klara luftkvalitet. | det dldre fallet Frosundaleden i Solna
kommun®* var avskdrmande kontor en forutsittning for att uppna den ljudmiljé kommunen
byggde sitt beslut pa. Aven i nya bostadsomradet Ulriksdal i Solna anges avskdrmande rad av
kontor vara en forutsattning for att fa godtagbar ljud- saval som luftkvalitet. | skrivande stund
har bygglov inte getts fér nagra kontorsbyggnader men ett bostadsomrade har uppforts. Vid
behov skulle skarm byggas under mellantiden. Skarm har inte byggts. Det ar inte klart om eller
hur fragan om behov av skarm har prévats av kommunen. Det finns inte heller beldgg i plan-
handlingarna for planbeskrivningens antagande att en fyra (4) meter hog skdarm skulle ge god-
tagbar luftkvalitet.

| prévningen av Lustgarden 6, Stockholm, godtog lansstyrelsen planen mot bakgrund av att
kommunen skulle avvakta med den utsatta delen av planomradet. Kommunen aberopade
exploateringsavtal och lansstyrelsen uppfattade det sa att kommunen atog sig att genomfora
atgarder sa luftkvaliteten inte dverskred gransvarden. Darvid far det antas att luftmiljon inte
skulle utgora fara fér manniskors halsa. Det ar hogst tveksamt om hanteringen ar formellt kor-
rekt. Det r bara i vissa situationer som atgarder for lamplighet kan genomforas efter plan-
laggning, bland annat for sanering av féroreningar i mark och fér att skydda mot 6versvam-
ning. Situationen med oacceptabel luftkvalitet finns inte med i bestimmelsen*®. Lamplighets-
provningen i detaljplan far normalt inte inbegripa extrema atgarder utan platsen ska ha “natur-
liga forutsattningar att uppfylla kraven”?*.

Kommunens som tillsynsmyndighet for miljon

Tillampningen visar att tillsyn enligt miljobalken kan anvandas for att styra till och med fartygs
trafikering av hamn (Helsingborg) och potentiellt dven foér att genomdriva atgarder enligt
atgardsprogram, for det fall verskridanden motiverar det**.

| flera fall dar planlaggningen har haft svarigheter att paverka det som stor eller att styra
genomforandet, har direkt eller indirekt uttryckts en forvantan att tillsynsmyndigheter enligt
miljobalken kommer att hantera situationen. Det ar forvisso tankbart att miljobalkens tillsyn sa
smaningom maste leda till ingripanden, men det ar sillan kostnadseffektivt att 16sa problemen
i sa sent skede. Ibland kanske det helt enkelt inte gar. Det ger inte heller sa gott intryck av
planeringen som framatsyftande redskap, om problemen 6verlamnas till miljobalken.

222 5e Boverkets rapport 2006 Miljokvalitetsnormer i fysisk planering. En orientering for handlaggare.

23 pBL4 kap 14 §.
244 Prop. 1985/86:1 s. 472 géller fortfarande i denna fraga.

%> MD Nacka dom 2012-07-09 i M 3769-11, tillsyn vid Hornsgatan Stockholm.
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Moln. Foto: Christina Fagergren.
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5 Samlade slutsatser om erfarenheter

| detta kapitel samlas de viktigaste reflektionerna av genomgdngen av tillimpning och bakom-
liggande underlag som datgdrdsprogram, éversiktsplaner och dokument i planléggningen savdl
som regelsystemet. Referenser till dessa framgdr av tidigare kapitel.

Sammanstdllningen bygger pd de fragor som formulerades inledningsvis infér studien. Se ocksa
kapitel 1 om studiens syfte och uppldggning.

5.1 Fysisk planering i atgiardsprogram

Forvantan om fysisk planering som “atgard” ar svar att uppfylla. Det ar helt enkelt ingen at-
gard, utan bara en av flera processer — som ibland kan behoévas for att férbereda genomforan-
det av en atgard alternativt allmant stddja en utveckling som bidrar till att miljokvalitets-
normerna kan foljas. Att atgardsprogrammen ar beroende av planering och andra processer
for att atgarderna ska vara framgangsrika framstar som uppenbart i var granskning.

Fysisk planering som stédjande eller motverkande till viss samhallsutveckling ar givetvis rele-
vant for normerna. Detta dr ocksa sannolikt skalet till att fysisk planering anda finns med i
nagra av atgardsprogrammen. Planeringen ar dock inte bunden av ett intresse, hur viktigt det
an ma vara, utan det &r kommunens férutsattningar och politiska vilja som avgor inriktningen i
planeringen. Det vore valgdrande for debatten om detta sags i klartext, istallet for att allmant
fora fram planeringen som en potential till forbattring.

Den potential till miljovanlig planering som ges av PBL ar beroende av ekonomiska realiteter
och politisk vilja. Tillampning av 1 kap 1 § PBL och 2 kap PBL for ett visst intresse forutsatter
lagandring och helt annorlunda ramar for planeringen. Det ar givetvis inte omojliga forand-
ringar, men de kan inte behandlas i myndigheters radgivning innan sa har skett. Det ar formellt
inte acceptabelt att beskriva planering enligt PBL som om den vore bunden av samma synsatt
som projektplanering enligt miljobalken. Det finns ingen hansynsdrivande bestammelse i PBL,
motsvarande miljobalkens 2 kap 7 § 1 st.

Atgardsprogram ska anvandas dven som stod for samlad bedémning vid undantag fran miljo-
kvalitetsnormer. Det ar tankbart en fraga for metodutveckling, hur sddana redovisningar
behover se ut for att kunna anvandas i fysisk planering.

Slutsatser:

e Det kan tydliggora tillimpningen om planeringen inte langre lyfts fram som en atgérd,
utan beskrivs som en av flera stod- eller prévningsprocesser i genomforandet av
atgarder.

e Det ar viktigt att beskrivningar av planeringen som verktyg klargor att det inte finns
krav pa miljohdnsyn utover det som behovs for att klara lagsta godtagbara kvalitet, det
vill sdga de situationer da lansstyrelsen ska ingripa och upphava antagandet.
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5.2 Oversiktsplan som utgidngspunkt for planliggning

Da oversiktsplan anvéants for att bearbeta problemen som atgéardsprogram lagt fram, tycks
planen bli mer anvand i efterféljande planlaggning. Det ar givetvis inget unikt for miljokvali-
tetsnormer, men det bor dnda papekas att oversiktsplanens styrka hanger samman med dess
bearbetning av fragor och dess stallningstagande till konflikter. Det kan behdvas mer konkret
stéd om hur 6versiktsplan kan behandla bade miljokvalitetsnormer och atgarder som kan ge
stod for samlad bedomning, for att fa fart pa den tillampningen.

Det undantagsvis som o6versiktsplanen anger restriktioner for planlaggning i omraden dar
miljokvalitetsnormer éverskrids eller riskerar att 6verskridas, vilket kan framsta som markligt.
Orsaken till detta kan vi bara spekulera om. Det kan vara sa att omraden med 6verskridanden
ar centralt beldgna och sarskilt attraktiva pa manga satt. Det kan ocksa vara sa att kommun-
erna raknar med att problem med luftkvalitet ska l6sa sig i en ndra framtid — genom atgérds-
program eller teknikutveckling.

Bristen pa bruk av éversiktsplan i rattstillampningen ar anmarkningsvard, i jaimforelse med till
exempel hur vanligt det &r att 6versiktsplan anvands for att bedéma riksintressen®*. Mojligen
beror det pa att 6versiktsplanerna inte tar upp miljokvalitetsnormer pa samma tydliga satt
som de behandlar riksintressen. En tankbar orsak kan vara miljokvalitetsnormer (i forsta hand
for luft och vatten) ar mera av senare datum an de flesta riksintresseansprak och heller inte
lika tydligt kopplade till den fysiska miljon. Miljokvalitetsnormer kanske passar daligt att redo-
visa i den typen av plan. Detta gor det nagot tveksamt att satsa sarskilt pa metodutveckling for
oversiktsplanering som beslutsunderlag, i vart fall med beslutande utanfér kommunen som
malgrupp. Situationen skiljer sig fran riksintressena, dar oversiktsplan ar ett obligatoriskt un-
derlag for alla beslutande. Dock borde vagledning gora tydligt att 6versiktsplan ar ett nédvan-
digt underlag i planering och provning, dar lansstyrelsens granskningsyttrande ska visa risker
for oforenlighet med miljokvalitetsnormer.

Nar det géller utvardering av kumulativa effekter av flera utbyggnader, ar oversiktsplanen dock
svar att erséatta. Ett storre ramprogram for flera detaljplaner kan fylla samma funktion nar det
galler planlaggning. Ett sddant program har i och for sig inte samma bearbetning i en offentlig
process som en oversiktsplan, men a andra sidan kan ett program vara mera aktuellt. Men nér
det géller summan av flera projekt som inte tas fram med detaljplan, sa finns inga ramprogram
som stdd. | de fallen finns bara eventuell MKB till enskilda ansokningar. Det ar da svart att
utvardera helheten, trots kravet pa MKB att ge underlag for samlad bedémning.

Slutsatser:

e Metodutveckling for dversiktsplanering bor fokusera bedémning och synliggérande av
kumulativa effekter.

e Geografisk avgrdansning kan ta stod av praxis for projekt.

e Det ar knappast prioriterat att utveckla metoder for att visualisera var normer géller.

246 Redovisning av uppdrag 3 i Boverkets regleringsbrev for budgetaret 2012. Uppféljning av vissa bestammelser om

hushallning med mark- och vattenomraden. Dnr 10111-951/2012.
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5.3 Underlag och MKB

Fragan om tillrackligt underlag &r en av de sa kallade eviga fragorna. Samma resonemang som
formulerats i vagledningar av Lansstyrelsen i Stockholm och Boverket ar fortfarande relevanta.
Det ar alltid svart att bedéma vad som behodvs och nér osdkerheterna ar for stora.

Det som mojligen kan tilldggas ar att rattstillampningen har en nagot vassare syn pa vilket
underlag som ska finnas, an planeringen och dess 6verprovningar tidigare har haft. Ansokning-
ar avvisas om det ar allvarliga brister och det ar kanske oftare en mer naturvetenskaplig och
tekniskt praglad granskning. Det har férvisso hdnt dven tidigare att detaljplaner har upphévs pa
grund av bristande underlag, om alla majliga olika vetenskaper, men toleransnivan synes ha
varit storre férut. Genom kopplingen till miljobalken, och med de har aktuella normernas ka-
raktar av matbarhet och utveckling av prognosmodeller, synes félja ett annorlunda synsatt i
granskningen av underlag.

Till detta kommer att kommunerna hamnar i samma sits som verksamhetsutdvare. Det ar inte

bara en fraga om ansvar att som beslutande att ha tillrackligt underlag for att sjalv ta stéllning.

Det géller att dessutom axla bevisbordan liksom verksamhetsutévare, for att klargora for andra
att underlaget har den kvalitet som behovs for att kunna godtas som fullgott bevis.

Miljokonsekvensbeskrivning (MKB) syftar bland annat till att forbattra beslutsunderlaget.
Allmént ar erfarenheten att MKB upprattas for ett fatal detaljplaner. Kriteriet for att uppratta
MKB ar att detaljplanens verksamheter medfor risk for betydande miljépaverkan. | var gransk-
ning har vi stott pa detaljplaner dar (risk for) 6verskridande inte har ansetts medféra (risk for)
betydande miljopaverkan.

Det finns flera olika former for kunskapsférsérjning om miljokvalitetsnormer och fragan om
samordning behdver uppmarksammas.

Nar det géller begreppet “folja” ar det viktigt att vagledning klargér att det fortfarande betyder
att utsldppen pa grund av planen inte ytterligare forsdmrar fororeningslaget.

Slutsatser:

e Det kan vara viktigt att metodutveckling lyfter fram att éverprévning i hogre grad kan
galla fragor om underlag, an vad kommuner varit vana.

e Bevisbordan for att folja miljokvalitetsnormer kan belysas genom att jamféra med
underlag som behdvs for att till exempel bedoma pataglig skada pa riksintresse for
kulturmiljon och buller som halsoproblem.

5.4 Planutformning

| inga lagakraftvunna fall har planlaggning upphavts med tydlig referens till miljokvalitets-
normer. Det finns dock en rad fall dar planeringen uppenbart har anpassats, dels sa att luft-
fororeningarna inte ska 6ka (miljokvalitetsnormer ska féljas), dels sa att det trots luftforore-
ningarna kan bli en godtagbar miljé fér manniskor (lamplighetsprovning). Ibland ar det samma
typ av atgard for bada syftena och ibland ar det olika atgarder.
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I tillampningen gors inte tillrdcklig skillnad mellan de tva olika syftena att félja miljokvalitets-
normer respektive lamplighetsprova. Eftersom det ar olika typer av regler for de tva situation-
erna, ar det olyckligt om det blandas. Metodutveckling bor tydligt halla isdr vad som géller
planens bidrag till att 6ka luftféroreningar respektive kriterier for en luftmiljéo som inte utfor
fara for manniskors hélsa. For det sista ar miljokvalitetsnormer en av flera indikatorer.

Metodutveckling boér inte stanna vid att undvika de sdmsta situationerna utan bor ocksa jam-
fora med eller ta sikte pa de goda situationerna. Diskussioner om miljokvalitetsnormer kan till
exempel matchas med jamforelser med mal.

Det &r en trend i tillampningen att atgdrderna syns allt battre och blir varierade. Metod-
utveckling kan samla erfarenheterna om hur anpassning kan ske.

En brist ar styrningen av genomférandet. Det finns fa redskap i PBL for detta.

Ren byggteknik kan vanligen tas upp i planbestammelser. Dock ar det inte mojligt att 6ver-
[amna till byggskedet att géra den grundlaggande beddmningen att dels platsen ar lamplig,
dels miljokvalitetsnormer foljs. Metodutveckling bor tydliggéra vad som inte far regleras med
planbestammelser och exemplifiera vad som kan regleras. Detta bygger pa tidigare erfaren-
heter och praxis om planldaggning och ar i sig inget nytt, men det kan behdva samlas och an-
passas utifran problembilden fér miljokvalitetsnormer.

Problem med vaga planbestammelser kan behoéva sarskild uppmarksambhet, till exempel att
viss atgard ska genomforas vid behov. Vem avgor det och nar och hur och efter vilka kriterier?
Eftersom det ar fraga om ett redskap fran miljératten kan férmodligen viss ledning fas av vill-
korsskrivningen dar. Den moderna synen pa reglering, med fokus pa syfte och hur kontroll ska
ske, ar da en utgangspunkt. Dock maste formuleringar och krav anpassas sa att det motsvarar
kriterierna i PBL for bestammelser. Bestammelser ska kunna genomdrivas med stod av PBL, de
ska syfta till att underlatta bygglovprévning och de far inte vara onddigt detaljerade.

En mycket viktig fraga att lyfta fram dr genomforande i flera steg. Det &r inte acceptabelt att
omfattande planer byggs ut i “fel” ordning och under en 6vergangstid eller for alltid medger
samre miljo an planen férutsatt for sitt antagande, darfor att en skyddande byggnad inte

byggs.

Eftersom kompensation &r en viktig fraga for miljokvalitetsnormer och en svar fraga for PBL
pekar det pa prioritet i metodutvecklingen.

Uppfoljning av anpassningen/atgarderna ar en annan viktig fraga. En poang ar att klargora
eventuella skillnader i bedomda och verkliga miljéeffekter och behovet av ytterligare atgarder.
| vad man dessa kan genomdrivas beror dock ofta pa avtal som tecknats. En annan poang ar
larandet, det vill sdga att inte fortsdtta géra samma misstag i planeringen.

Slutsatser:

e Anpassning ar en mycket viktig fraga for tillimpningen. Exempel pa atgarder for att
undvika 6kad koncentration av luftféroreningar bor skiljas fran sadana som inriktas pa
att motverka fara fér manniskors halsa, sa att miljokvalitetsnormer och lamplighets-
beddémning inte blandas ihop.
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e Formulering av planbestammelser kan bygga pa generella utgdngspunkter men ta stod
av miljéprévningens rutiner for villkor om miljokvalitetsnormer men ocksa férorening-
ariallmanhet.

e Metoder for att styra atgardernas genomfdrande &r prioriterade liksom for uppfolj-
ning. Aven stdd for att anvinda kompensation kan vara vardefullt.

e Etappvis genomférande av detaljplaner behover sarskild uppmarksamhet.

5.5 Processer och aktorer

Intrycket ar att bade stat och kommun har mognat i sin hantering av miljokvalitetsnormer. Det
ar dock tydligt att miljokvalitetsnormer fortfarande ar en ny fraga, trots att den har nagra ar pa
nacken. Ibland férsvinner den i tidiga skeden av processen, och det irriterar givetvis kommu-
nen da fragan inte kan tas om hand pa vettigt satt. Ibland blir skillnaderna stora mellan aren-
den som har nagot ar pa nacken och nya fall, da en nyvaken insikt skarper kraven med miljo-
kvalitetsnormer som motiv. Det skapar ocksa férvaning och irritation nar bedémningarna blir,
som det uppfattas, olika. Metodutveckling kan i detta spela en stor roll, som stod fér krav och
som formedlare av kunskap. Den kan minska irritation och dven i 6vrigt géra processerna
smidigare.

En del av drendena skapar kanslan att aktérerna har gett upp om PBL och vander sig till miljo-
balken istallet. Det ar orovackande. Metodutveckling kan stddja PBL och tydliggora skillnader-
na i roller, det vill sdga att inget av perspektiven ar fel utan att de kompletterar varandra.

Slutsatser:

e Tillampningen av planprocessen som sadan vacker inte tydliga fragor fér metod-
utveckling.

e Stod for parterna roller kan utvecklas. En fraga galler statens skilda ansvar i dels situa-
tioner da plan riskerar upphdvande da miljokvalitetsnormer inte foljs eller det blir fara
for méanniskors hélsa, dels alla andra fall det vill sdga da planen kan medverka till
battre miljo for boende.

5.6 Luftkvalitet som samhillsproblem

Stora forbattringar har sedan 1970- och 80-talen skett nar det galler luftkvaliteten i tatorterna.
Trafiken har 6kat samtidigt som luften i de flesta svenska stader och tatorter har blivit battre,
till stor del pa grund av att fordonsflottans miljoegenskaper har forbattrats. Under senare ar
har dock diskussionen om véagtrafikens utslapp kommit att handla om klimatpaverkan. Detta
har ocksa premierats genom miljobilssystemen. | Stockholmregionen och pa andra hall har
detta fatt till foljd att utvecklingen mot lagre halter i utomhusluft av kvavedioxid har stannat av
eller till och med vant. Sannolikt har klimatarbetet ocksa fatt stort genomslag i den fysiska
planeringen — att planera fér en koldioxidsnal framtid. Halsopaverkan av trafikens luftférore-
ningar har varit och ar kanske ett “gammalmodigt” miljéproblem som fértjanat stérre upp-
marksamhet.
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