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Forord

Den hér rapporten har producerats inom forskningsprogrammet SPEAK —
Sustainable Planning and Environmental Assessment Knowledge/Planering for
hallbar utveckling och kunskap for miljobedémning (www.speakproject.se).
SPEAK initierades 2014 inom ramen for Naturvardsverkets och Havs- och
vattenmyndighetens utlysning ”Samhallsplanering for minskad miljopaverkan” och
har finansierats av Naturvardsverket, 1:5 Miljoforskningsanslaget. Den fullstandiga
utlysningstexten finns i bilaga A. Ett sarskilt tack till granskningskommittén for
vardefulla synpunkter pa forskningsprojektets upplagg. Forskningsprogrammet
avslutades i december 2017.

Féljande forskare har deltagit i SPEAK: Professor Berit Balfors (KTH),
projektledare samt ledare for arbetspaket 4 och 5; tekn. dr Kristina Lundberg,
(Ecoloop), ledare for arbetspaket 1; tekn. dr Ulrika Gunnarsson-Ostling (KTH),
ledare for arbetspaket 2; fil. dr Charlotta Faith-Ell (WSP), ledare for arbetspaket 3;
docent Hans Antonson (KMV forum AB, tidigare VVTI); professor Goran
Finnveden (KTH); doktorand Johan Hogstrém (KTH); jur. dr Christina Hérnberg
(Environmental Law and Development SWE AB); docent Karolina Isaksson (VTI);
doktorand Sara Khoshkar (KTH); dr Sirje Padam (WSP); docent Tore S6derqvist
(Anthesis Enveco AB); tekn. dr Kedar Uttam (KTH); samt fil. dr Antoinette
Warnback (SLU). Art Director/kommunikator/illustrator Helena Ryhle (Helena
Ryhle Grafisk form och illustration) har varit grafisk formgivare och
kommunikator. Vidare har civ. ing. Joanna Dickinson (tidigare VTI), fil. mag.
Marie-Louise Stenérus (WSP) och fil. kand. Jenny Wallstrom (Anthesis Enveco)
deltagit i projektet.

Forskarna &r verksamma inom néringslivet eller akademin och har olika
specialistkompetens. Den tvarvetenskapliga sammansattningen ar grundlaggande
for SPEAK-programmets utformning. Den transdisciplindra sammansattningen har
varit utgangspunkten for en intern larprocess som har fungerat som drivkraft for
framtagande av resultat och nyttiggérande inom projektet.

Till SPEAK-programmet har en referensgrupp varit kopplad, bestaende av
praktiker fran olika myndigheter. Féljande deltagare har ingatt i referensgruppen
under delar av eller hela programtiden: Egon Enocksson (Naturvardsverket),
Mikael Johannesson (Naturvardsverket sedan VTI), Anna Wahlstrom
(Naturvérdsverket), Ann Akerskog (Naturvardsverket) och Martin Gustafsson
(Naturvardsverket). Jan Schmidtbauer Crona (Havs- och vattenmyndigheten),
Michel Gabrielsson (Trafikverket), Anette Johansson (Boverket) och Per Stenholm
(Boverket). Dessutom har en radgivande forskargrupp bestaende av fyra forskare
kopplats till SPEAK-programmet: dr Matthew Cashmore (SLU/ Aalborg
University, Denmark), professor Katarina Eckerberg (Umea universitet), professor
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Helle Tegner Anker (University of Copenhagen) och professor Thomas Fischer
(Liverpool University).

Referensgruppen och den radgivande forskargruppen har spelat en viktig roll i
SPEAK, inte minst for kunskaps- och erfarenhetsutbyte. Métena med
referensgrupp och radgivande forskargrupp har varit vardefulla tillfallen da
SPEAK har kunnat diskutera och testa idéer som utvecklats i forskningen. Ett stort
tack till er alla!

Vi vill aven tacka alla de personer fran kommuner, regioner, regionforbund,
lansstyrelser, statliga myndigheter, departement, konsulter och forskare som genom
intervjuer och diskussioner bidragit med sin kunskap och erfarenhet till SPEAK.

Flera examensarbeten pa magisterniva har utforts inom SPEAK: Tove Andersson,
Adrienne Bergh, Gustaf Bystrom, Anna Forssén, Fia Lavemark, Elin Marmefelt,
Therese Myhrberg, Srinidihi Bharadwaj Santhanakrishnan och Vincent Wretling.
Alla dessa examensarbeten har pa ett substantiellt sétt bidragit till forskningsarbetet
inom SPEAK.

Uppbyggnaden av SPEAK:s databas, dar olika typer av kommunala éversiktsplaner
(férdjupade, tematiska och OP) och sektorplaner som avfallsplaner och
energiplaner fran hela Sverige samlats in tillsammans med miljobedémningar
(SEA-dokument) for att bland annat méjliggora en kartlaggning av antal
miljobeddmningar i Sverige, har varit ett omfattande arbete. | arbetet med
uppbyggnaden av SPEAK databas har forutom medarbetare i SPEAK, dven en rad
andra personer deltagit, vi vill sarskilt lyfta fram Maria Johansson (Ecoloop),
Vincent Wretling (KTH) och Gustaf Bystréom (KTH) — utan er hade SPEAK:s
databas aldrig kunnat sjdsattas.

Ett sarskilt tack till docent Per Nasman (KTH), som bidragit som radgivare i
statistiska sporsmal i SPEAK.

Forfattarna ansvarar for rapportens innehall.
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Ordlista

Forklaringar till vissa begrepp som anvands i rapporten.

Allméanna rad

Avfallsplan

Plan- och bygglagen (PBL)

Energiplan

Lanstransportplan

Miljébeddémning

Miljokonsekvensbeskrivning

Nollalternativ

Generella rekommendationer om hur en forfattning
kan eller bor tillampas i olika hdnseenden.

Kommunens styrande dokument dver hur
avfallshanteringen ska genomforas. Enligt
Naturvardsverkets foreskrifter (NFS 2017:2).

Lag som reglerar planldggning av mark och vatten
och bestammelser kring byggande.

Kommunens styrande dokument over tillforsel,
distribution och anvéndning av energi. Planen
fastlaggs av kommunalfullmaktige. Styrs av Lagen
om kommunal energiplanering (1977:439).

Plan for regional transportinfrastruktur som tas
fram av l&nsstyrelser, regionala sjalvstyrelseorgan
eller kommunala samarbetsorgan. Regeringen
faststéller de ekonomiska ramarna och
Trafikverket, kommuner och trafikhuvudman
bistar med underlag.

En process som innehaller vissa moment och som
myndigheter och kommuner ska genomfdra nér de
upprattar eller &ndrar vissa planer eller program
vars genomfdérande kan antas medféra betydande
miljopaverkan, 6 kap. miljobalken.

Den rapport som tas fram inom ramen for en
miljébedémning och som bl.a. beskriver hur miljon
paverkas av en plan, program eller verksamhet.
Regleras av 6 kap. § 7 och § 12 miljobalken. |
denna rapport anvands ordet SEA-dokument for
den miljokonsekvensbeskrivning som upprattas for
planer och program (MB 6 kap §12).

Beskrivning av miljoférhallandena och miljons
sannolika utveckling i en given framtid om ingen
ny plan eller nytt program genomfors (se dven
Naturvardsverket, 2009).
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Projekt-MKB

Samhéllsplaneringen

SEA-direktivet

SEA-dokument

Strategisk miljébedémning

Specifik miljébedémning

Styrmedel

Miljokonsekvensbeskrivningar for verksamheter
och projekt enligt 6 kap. 88 1-10 miljébalken.

Utveckling av bebyggelse, service,
kommunikationer, infrastruktur och miljo.
Samhaéllsplanering tar ett helhetsgrepp och
samordnar olika specialomraden och identifiera
problem och utmaningar.

EG-réttsakt for strategisk miljobedémning, direktiv
2001/42/EG av den 27 juni 2001 om beddmning av
vissa planers och programs miljopaverkan.

Bendmning av den rapport som tas fram inom
ramen for miljobedémning av planer och program
och som bl.a. beskriver hur miljon paverkas av en
plan eller program. Enligt 6 kap §12 miljobalken
heter dokumentet miljokonsekvensbeskrivning. |
denna rapport anvands bendmningen SEA-
dokument, i enlighet med EU:s begreppsbildning
for strategiska miljobeddémningar, for den
miljokonsekvens-beskrivning som uppréttas for
planer och program (MB 6 kap § 12).

Miljobeddmning for planer eller program vars
genomfdrande kan antas medftra betydande
miljopaverkan, dven kallat miljobedémning av
planer och program. Den motsvarande engelska
termen &r Strategic Environmental Assessment
(SEA).

Miljobedémning for atgarder och verksamheter.
Begreppet infors i miljobalken och géller i Sverige
fran 1 januari 2018. Den engelska termen ar
Environmental Impact Assessment (EIA).

Av samhallet inforda medel av olika slag som
anvands for att paverka manniskor och
organisationer att andra beteende och livsstil och
darmed Oka takten i forandringsarbetet mot hallbar
utveckling.
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Sarskild handling

Sarskild sammanstéllning

Verkningsfullhet

Oversiktsplanering

Resultatet av miljobedémningsférfarandet som
upprattas efter det att planen eller programmet
antagits (enligt 6 kap. 16 § miljobalken). Detta
begrepp ersatter ’sarskild sammanstallning” i
lagstiftningen fran och med 1 januari 2018.

Resultatet av miljobedémningsforfarandet som
upprattas efter det att planen eller programmet
antagits (enligt 6 kap. 16 8 miljobalken). Den
sérskilda sammanstéllningen redovisar hur
miljoaspekterna har integrerats i planen, hur
synpunkter fran samrad har beaktats, skal till
antagande av planen samt atgarder som avses
vidtas for uppféljning och dvervakning.

Nyttan med en miljobedémning.
Verkningsfullheten kan ber6ra saval
forutsattningarna for miljobedémning som
miljobedomningsprocessen, men ocksa avse olika
aspekter av utfallet exempelvis SEA-dokument,
plan och beslut. Verkningsfullheten delas i denna
rapport in i procedurmassig verkningsfullhet,
innehallsmassig verkningsfullhet, resursmassig
verkningsfullhet, normativ verkningsfullhet och
pedagogisk verkningsfullhet (kunskap och
larande).

Kommunernas planering som anger inriktningen
for den langsiktiga utvecklingen av den fysiska
miljon. Planeringen resulterar i en dversiktsplan
(OP). Regleras av plan- och bygglagen (2010:900).
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Sammanfattning

Forskningsprogrammet SPEAK (Sustainable Planning and Environmental
Assessment Knowledge, www.speakproject.se) initierades ar 2014 inom ramen for
Naturvardsverkets och Havs- och vattenmyndighetens utlysning
”Samhallsplanering for minskad miljépaverkan”, och avslutades i december 2017.
SPEAK har haft en transdisciplinar utgdngspunkt dar problemstallningar och
forskningsfragor har formats i ett samspel mellan kunskap och erfarenheter fran
bade praktik och akademi. Saval kvantitativa som kvalitativa metoder har anvants i
SPEAK. Det teoretiska ramverket har utgatt fran den internationella debatten om
verkningsfullhet (eng. effectiveness). Det vill séga vilken nytta
miljobedémningssystemet och de enskilda miljébedémningarna gor i praktiken. |
verkningsfullhet ingdr ett antal aspekter som kan sammanfattas med féljande fem
begrepp: procedurmassig, innehallsméassig, normativ, resursmassig och pedagogisk
verkningsfullhet.

Forskningen utgjordes av fyra delar dar den forsta delen bestod av en kartlaggning
av forekomsten av strategiska miljobedémningar i kommunal dversiktsplanering
och i kommunala sektorplaner som energi och avfallsplaner, inklusive insamling av
plandokument och SEA-dokument. Denna del av arbetet ger en dversikt av
miljobedémningens praktik 6ver en tioarsperiod samt visar pa brister och
mojligheter i regelefterlevnad avseende miljobeddmning. | den andra delen av
projektet gjordes fordjupade studier av specifika planeringssammanhang for att 6ka
forstaelsen for olika typer av institutionella faktorer och for att identifiera viktiga
forklaringar till vilken roll som strategisk miljébedémning spelar i praktiken. I den
tredje delen har det gjorts nedslag i andra landers tillampning av strategisk
miljébeddémning i planeringen for hallbar utveckling. | den fjarde delen har en
framtidsvision for svensk miljobedomningspraktik i planeringen tagits fram.
Kopplat till visionen ges forslag for kompletteringar och justeringar av radande
system, med fokus pa forandringar som ar maéjliga att genomfora inom ramen for
géllande EU-direktiv. Avslutningsvis ges forslag pa fortsatt utveckling och
forskning.

Resultat fran den forsta delstudien, kartlaggningen, visar att andelen
oversiktsplaner med miljobedomningar har dkat fran 30-45 % till ca 90 % under
perioden 2004-2014. For kommunala avfallsplaner och energiplaner &r 6kningen
mindre tydlig. | de upprattade SEA-dokumenten for fordjupade éversiktsplaner ar
forekomsten av fler &n ett planalternativ generellt sett hogre &n for 6versiktsplaner
och andra planer. SEA-dokument med fler &n ett planalternativ utgér 49 % av alla
fordjupade dversiktsplaner for perioden 2004-2014 medan for dvriga planer &r
andelen SEA-dokument som redovisar fler &n ett planalternativ endast ca 25 %
eller lagre.

11
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Resultat fran den andra delstudien visar att 6versiktsplaner ofta saknar ett uttalat
syfte for den aktuella planen. PBL.:s dvergripande syfte, det vill séga att planering
ska framja en samhallsutveckling med jamlika och goda sociala
levnadsforhallanden och en god och langsiktigt hallbar livsmiljo for manniskorna i
dagens samhdlle och fér kommande generationer, lyser inte igenom i de syften som
har identifierats i de studerade planerna. Det saknas réttslig styrning i PBL om att
oversiktsplanen ska innehalla ett preciserat syfte for den aktuella planen. Det far till
foljd att den ideala kopplingen mellan planens syfte och alternativa séatt att uppfylla
detta motverkas.

Alternativ diskuteras kontinuerligt av planerare under planeringsprocessen, men
resultatet av dessa diskussioner redovisas sallan vare sig I6pande under
planprocessen eller inom ramen fér en miljébedémning av planen. Vidare finns
brister i hantering och uppf6ljning av malkonflikter i arbetet med Gversiktsplanen. |
lanstransportplaneringen finns det en tendens att nya infrastrukturinvesteringar
prioriteras framfor atgarder som bidrar till en mer genomgripande omstéllning av
transportsystemet i linje med langsiktiga miljé- och hallbarhetsmal. Vidare anses
det som svart att ta fram alternativ inom ramen for en miljobedomning till en ny
lanstransportplan. Det medfor att miljobeddémningen synliggdr miljokonsekvenser
men forandrar inte planeringens innehall och inriktning.

Den tredje delstudien bestod av en internationell utblick. Det finns mycket att lara
fran andra landers tillampning av strategisk miljobedémning i planeringen.
Databaser dar SEA-material finns samlat &r ett sétt att tillgangliggtra exempel som
olika aktorer kan studera, exempel pa det finns i Skottland. Att starka kvaliteten pa
bade SEA-process och SEA-dokument &r nagot som Nederlanderna har drivit
langst i Europa genom den, sedan ar 1987, etablerade MKB-kommissionen. Rollen
som bade radgivare och granskare ger MKB-kommissionen en unik mojlighet att
kvalitetssakra de olika delarna i SEA-arbetet och att stodja saval myndigheter som
andra aktorer i processen. Att kunskaps- och erfarenhetsutbyte mellan olika aktorer
bor stimuleras har flera lander tagit fasta pa och darfor utvecklat nagon typ av
forum, till exempel i Skottland och Osterrike.

| den fjarde och sista delen har atgardsforslag, baserade pa resultat fran
delstudierna, tagits fram och inarbetats i det teoretiska ramverk som SPEAK har
anvént. Det teoretiska ramverket utgdrs av olika aspekter av en effektiv anvandning
av miljobedémning i samhéllsplaneringen som kan sammanfattas med féljande fem
begrepp: procedurmassig, innehallsmassig, normativ, resursmassig och pedagogisk
verkningsfullhet. Nagra exempel pa atgarder for att starka samhallsplaneringen som
ett relevant och 6vergripande styrmedel for miljokvalitetsmalen och
generationsmalet med utgangspunkt i miljobedomningens olika aspekter av
verkningsfullhet ar:

12



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6810
Strategisk miljobedémning for hallbar samhallsplanering

Procedurmassig verkningsfullhet

Att tydlig och pedagogisk information, handb6cker och stéddokument om
miljobeddmning tas fram. Idag finns vagledningar och handbdcker for
miljobeddmningar, men de behdver uppdateras och utvecklas samt
kommuniceras for att starka kunskapsuppbyggnaden inom omradet. En uppgift
kan vara att tydligare lyfta fram tillampningen i dagens
miljobedémningspraktik, bland annat med hjalp av larande exempel. Eftersom
myndigheter har olika ansvarsomraden, sa ar det en viktig uppgift for olika
sektorsmyndigheter (t.ex. Naturvardsverket, Boverket, Trafikverket,
Energimyndigheten och HaV) att ta fram handbdcker som ar anpassade till
planeringsprocesser i respektive ansvarsomrade. Arbetet kan med fordel
samordnas och utforas i samarbete mellan sektorsmyndigheterna.

Att plan- och bygglagen maste foreskriva att planens syfte redovisas och att
detta syfte ocksa anpassas till PBL och miljobalkens dvergripande syfte och
mal. En sadan lagandring bedéms nodvéndig for att miljébedémningsprocessen
ska kunna fungera pa ett andamalsenligt satt, bland annat att
miljobedémningen av en dversiktsplan innehaller rimliga alternativ med
hénsyn till planens syfte.

Att lagar och riktlinjer ses Gver sa att det sker en samordning av samrad, alltsa
de samrad som sker enligt miljobalken samordnas med de samrad som kravs av
PBL. Ett arbete som med all sannolikhet kréver &ndringar i lagstiftningen.

Att en dkad kvalitetskontroll av miljobedémningsprocessen etableras.
Kvalitetsgranskning kan med fordel utforas av en fristaende
granskningsmyndighet (se tillampning av kommission for miljébedémning i
Nederlanderna). Lansstyrelsen ska i de fall dar kvalitetsgranskningen indikerar
att miljobedémningen av planen inte uppfyller minimikraven, éverprdva
densamma.

Innehallsmassig verkningsfullhet

Att framja samordning genom olika organisatoriska atgarder. Forslagen
handlar om allt fran att ta in miljobedomningsexperter for processledningsstod
i planeringen, utveckla l&nsstyrelsens roll och att anvdnda kommunala
miljostrateger i planeringen till att utveckla bestallarens roll hos dem som
handlar upp konsultstod i planeringsprocessen. Initiativet bor komma fran
enskilda organisationer, men andra aktorer kan trycka pa och stétta initiativ.
Att tydliggora vilka planer och program som ska miljoébedémas. For
oversiktsplaner bor alltid en miljébeddémning utféras.

Normativ verkningsfullhet

Att miljobedémningen och planens utgangspunkt sker i enlighet med
miljobalkens bestdmmelser om miljéanpassning av planer och &r strategisk, i
meningen att den bidrar till en férdndring av planeringens inriktning i linje med
lagstiftningens normer och maximering av miljonytta.

13
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Att inom ramen for miljobedémningar anvanda ekosystemtjénstanalys som
overbryggande hjalpverktyg, bade for att na en storre forstaelse hos olika
aktorer for miljons betydelse for hallbarhet, och for att skapa storre
samstammighet mellan miljébedémningar och samhallsekonomiska
Iénsamhetsbheddmningar genom kostnads-nyttoanalys.

Resursmassig verkningsfullhet

Att samverka om miljébedémningsresurser mellan kommuner. Syftet med
samverkan om miljébedomningsresurser mellan kommuner &r att halla uppe
kompetens och spara resurser. Det kan exempelvis handla om att 1&nsstyrelser
eller sektorsmyndigheter uppmanar kommuner att samarbeta vid framtagande
av planer. Pa detta satt kan kommuner dela personal och kunskap.

Pedagogisk verkningsfullhet

Att utveckla ett forum for reflektion och l&rande. Det kan verka nationellt men
ocksa regionalt och kanske pa en nordisk niva. Forumet skulle kunna fungera
som en organisation som certifierar praktiker och star for en del
vidareutbildning. Istallet for att skapa helt nya forum skulle det ga att utvidga
befintliga féreningar for planerare eller natverk som redan drivs av Sveriges
kommuner och landsting (SKL) eller myndigheter.

Att det gors kontinuerlig datainsamling for att mojliggora fordjupade
forskningsstudier och for att starka den fortsatta utvecklingen som behévs
inom miljobedémningsomradet. Det ar darfor av stor vikt att etablera en
nationell forvaltningsorganisation som far ett ansvar och en budget for att
vidmakthalla och utveckla SPEAK:s databas.

14
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Summary

The general aim of the research programme SPEAK (Sustainable Planning and
Environmental Assessment Knowledge, www.speakproject.se) was to generate
knowledge on, and to strengthen the role of strategic environmental assessment
(SEA) in planning as a measure to attain the environmental quality objectives and
to promote sustainable development. The SPEAK programme had a
transdisciplinary point of departure with close interaction between practice and
academy. Within the SPEAK program both guantitative and qualitative methods
were applied. The theoretical framework built on the international debate on SEA
effectiveness.

In the first part of the SPEAK programme a database was developed, which
provided an extensive mapping of SEA practice for the period 2004-2014. The
mapping showed that the share of municipal comprehensive plans with an SEA has
increased from 30-45 percent in the beginning of the period to about 90 percent in
the end of the period. For municipal waste plans and energy plans, the
improvement is less significant. Statistical analyses suggest that the municipal
resources and inter-municipal cooperation have a positive impact on the probability
of conducting an SEA. However, the mapping also shows that only half of the SEA
documents specify the aim of the municipal plan and merely one in four include
more than one plan alternative.

In the second part, two in-depth analyses were conducted, one focusing on
municipal planning and one focusing on county transport planning. The former
analysis points out that the development of alternatives is hampered by the lack of
a specific aim of the municipal plan. The Swedish Planning and Building Act does
not require an aim or aims of each comprehensive municipal plan to be specified.
Yet, the absence of an aim is likely to create difficulties in defining alternatives.
Consequently, the low application of more than one plan alternative potentially
follows from the lack of an aim. Moreover, interviews with municipal planners
indicate that the awareness of SEA requirements is low, implying shortcomings of
knowledge and learning effectiveness. The second in-depth study shows that SEAS
for county transport plans have often limited impact on the development of the
transport plans. Since every new plan includes a substantial number of projects that
were identified in previous plans, it is difficult to start SEA from neutral ground.
Moreover, interviews indicate low awareness of SEA both among transport
planners and among officials from the national government responsible for
financing. These observations imply additional shortcomings in knowledge and
learning effectiveness.

In the third part, the application of SEA in planning in a selection of countries was

studied. Representatives from various EU countries were interviewed on the
strengths and weaknesses in their SEA practice related to timing, quality assurance,
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alternatives, public participation and monitoring. Public participation was generally
considered as a strength, while monitoring and the development of reasonable
alternatives were described as weaknesses. Countries apply various measures to
overcome weaknesses, for example, annual meetings to exchange knowledge and
experiences and establishment of a review body. In the fourth part, a future vision
of SEA practice in Swedish planning was developed. On basis of this vision
proposals for adjustments of current practice were identified. The proposals include
policy recommendations and legal adjustments to enhance SEA effectiveness.
Finally, SPEAK provides suggestions for further research and development.
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1. Inledning

Det overgripande syftet med forskningsprogrammet SPEAK (Sustainable Planning
and Environmental Assessment Knowledge/Planering for hallbar utveckling och
kunskap for miljobedémning, www.speakproject.se) har varit att bidra med
kunskap for att stdrka miljobedémningens roll som ett verktyg i
samhallsplaneringen for att uppna miljokvalitetsmalen och generationsmalet samt
framja hallbar utveckling. Mer specifikt har SPEAK identifierat och analyserat
brister och styrkor i nuvarande tillampning av miljébeddmning samt genererat
forslag som kan anvéndas for att utveckla planeringssystemet for miljobedémning
av planer och program.

Inom SPEAK har vi arbetat med olika forskningsfragor, men nagra av de
huvudsakliga forskningsfragorna har varit foljande:

e Hur genomfors miljébeddmningar i praktiken i relation till lagstiftningen?
e Rader det en bristande 6verensstammelse mellan lag och praktik?

e Omsa ar fallet, vad kan goras at radande brister?

e Vad kan man ldra av miljobedémningsarbetet i andra lander?

Hur vi forskningsmassigt har lagt upp vart arbete for att besvara fragorna beskrivs i
box 1.1. Inom SPEAK har vi anordnat olika aktiviteter, exempelvis workshops och
seminarier, for att kommunicera fragestéllningar och for att fa till stand ett
kunskapsutbyte, samt for att fa feedback pa de forslag till atgarder som tagits fram
inom programmet. Vidare har en internationell konferens (SPEAK-konferensen
2016) genomforts dar forskare och praktiker deltagit. Konferensens huvudsakliga
syfte var att fora en dialog kring de centrala fragor som uppkommit under
projektets gang och for att etablera ett kunskaps- och erfarenhetsutbyte mellan
olika aktorer. En av de fragor som diskuterades var hur strategisk miljébedémning
kan bidra till att uppna uppsatta miljomal och generationsmalet. En annan fraga
handlade om regelverkets roll i arbetet med miljébedémning. Under konferensen
genomfordes workshops tillsammans med konferensdeltagarna for att gemensamt
formulera langsiktiga strategier och mal i arbetet med miljobedomning for att
framja en samhéllsplanering for hallbar utveckling.

Den har rapporten ar disponerad pa foljande satt. | kapitel 2 presenteras
inledningsvis syftet med miljobeddmning och dess dvergripande tillampning samt
kopplingar till andra planeringsverktyg. Darefter foljer ett avsnitt om identifierade
problem i tillampningen. Kapitel 3 redovisar resultat sasom nedslag fran
kartlaggningen av olika typer av planer och dess SEA-dokument och exempel fran
detaljstudier av syfte och alternativ i miljobeddémningsarbetet. Vidare redogors for
studier av malkonflikter inom miljobedémningsprocessen. Dessutom presenteras
djupanalyser av planeringspraktik fran miljobedémning av lanstransportplaner.
Auvslutningsvis ges nagra nulageshilder fran en internationell kartlaggning. |
Kapitel 4 redovisas var svensk planering star nar det galler strategisk
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miljobeddmning. Trender och behov av fortsatt utvecklingsarbete diskuteras. |
kapitel 5 presenteras en framtidsvision och maéjliga atgarder som behovs for att
uppna visionen presenteras.

Box 1.1. SPEAK:s forskningsupplagg

Forskningen i SPEAK utgjordes av fyra delar, med olika fragor i fokus:

e Den forsta delen bestod av en kartlaggning av forekomsten av
miljébedémningar i kommunal éversiktsplanering, avfallsplanering samt
energiplanering. Denna del av arbetet har handlat om att ge en dversikt av
miljobedoémningspraktiken 6ver en tiodrsperiod samt identifiera och kvantifiera
brister i regelefterlevnad avseende miljobedémning.

e | den andra delen av projektet gjordes fordjupade studier av specifika
planeringssammanhang for att 6ka forstaelsen for olika typer av institutionella
faktorer, och for att identifiera viktiga forklaringar till vilken roll som strategisk
miljébeddémning spelar i praktiken.

e | den tredje delen gjordes nedslag i andra landers tillampning av strategisk
miljobeddmning i planeringen for hallbar utveckling. Den radande svenska
tillampningen av strategisk miljobedémning i planeringen har belysts utifran
utlandska modeller och I6sningar.

e | den fjarde delen har en framtidsvision fér svensk miljobedomningspraktik i
planeringen tagits fram, baserat pa kunskaper fran del 1-3 av SPEAK. Kopplat
till visionen ges forslag pa tankbara forandringar av tillampningen av strategisk
miljébeddmning i det svenska planeringssystemet. Kompletteringar och
justeringar av rddande system, med fokus pa forandringar som ar méjliga att
genomféra inom ramen for gallande EU-direktiv. Avslutningsvis ges forslag pa
fortsatt utveckling och forskning.

Forskningsprogrammet har haft en transdisciplinar utgangspunkt vilket betyder att
problemstaliningar och forskningsfragor har formats i ett samspel mellan bade
praktik och akademi, och med en uttalad ambition att forskningen ska bidra till ny
kapacitet och handlingsinriktningar for de frdgor som star i fokus (Lang et al., 2012).
Utmarkande for programmet &r att forskargruppen bestatt av en blandning av
akademiker fran olika vetenskapliga discipliner och verksamma praktiker.
Forskningsarbetet har skett integrerat samt transparent och fragorna har bearbetats
och analyserats gemensamt. Det gemensamma arbetet har bestatt i att saval
kvantitativa som kvalitativa metoder har anvants for att utforska miljobedémning
och planering for hallbar utveckling. Angreppssaéttet har i flera avseenden varit
explorativt i syfte att understka och forklara relationer och orsakssamband inom
planerings- och miljsbedomningspraktiken. Samtidigt har vi byggt vidare pa den
internationella teoriramen som ror verkningsfullhet i miljobedémningar. Dessutom
har viktig kunskap utvecklats i motet mellan de i programmet verksamma forskarna
och praktikerna och andra aktdrer som involverats genom referensgruppen,
fokusgrupper, konferenser, med mera. Syftet har inte enbart varit att inhamta
synpunkter fran andra aktorer, utan att dessutom lata dem vara delaktiga i
formuleringen av savél problem som losningar. Pa s& satt har kompetens inom
forskningsomradet starkts.
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De kvalitativa metoder som har anvants innefattar intervjuer, fokusgrupper,
gruppdiskussioner och innehallsanalys. Gruppdiskussioner anviandes exempelvis
som ett instrument for att genom idéutbyte mellan forskare och praktiker finna
forslag till forandringar. Innehallsanalys anvandes exempelvis for planerings- och
miljobedomningsdokument, men &ven av artiklar fran vetenskapliga tidskrifter for att
f& en béttre bild dver vilka frAgor som framférallt diskuteras i den internationella
litteraturen inom d&mnesomradet. Det praktiska tillvagagangssattet for den senare
innehallsanalysen var i korthet att tvd personer kodade materialet och sedan
bearbetades materialet med hjalp av Computer Assisted Qualitative Data Analysis
Software (CAQDAS). Den typ av CAQDAS som anvands har kallas Quirkos (2017),
vilket ar en programvara som hjalper till att organisera och koda data och
presentera kodad data grafiskt for att lattare kunna géra tolkningar. Utifrn
innehallsanalysen identifierades ett antal nyckelteman som anvandes vid den
internationella intervjustudien. Som hjalpmedel for innehallsanalysen av planerings-
och miljpbedémningsdokument anvandes programvaran NVivo, som ocksa ar en
typ av CAQDAS-programvara.

Kvantitativa metoder som anvants inom SPEAK inkluderar deskriptiv statistik och
regressionsanalys. Microsoft Excel och den statistiska mjukvaran R har anvéants for
dessa kvantitativa analyser.

For mer detaljer om SPEAK:s forskningsupplégg och de metoder och verktyg som
har anvénts hanvisas till forskningsprogrammets vetenskapliga publikationer.
Dessa listas i bilaga B.
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2. Strategisk miljobedomning

Strategisk miljobedomning av planer och program &r en process som myndigheter
och kommuner ska genomfdra nar de uppréttar eller &ndrar vissa planer eller
program vars genomforande kan antas medféra betydande miljopaverkan. Enligt
EU-direktivet (2001/42/EG) om beddmning av vissa planers och programs
miljopaverkan ar en miljobedomning den process i vilken en miljorapport
utarbetas, samrad genomfors, miljérapporten och resultaten av samradet beaktas i
beslutsprocessen samt information om beslutet [&mnas (prop. 2003/04:116). Alla
dessa steg i miljobeddmningen finns samlade i ett avgransat avsnitt i 6 kap.
miljébalken (MB).?

Inom ramen for miljobedémningen ska bland annat den betydande positiva och
negativa miljépaverkan som genomfarandet av planen eller programmet kan antas
medfora identifieras, beskrivas och bedémas. Rimliga alternativ med hénsyn till
planens eller programmets syfte och geografiska rackvidd ska ocksa identifieras,
beskrivas och bedémas (6 kap. 12 § MB). Detta innebdr att det maste finnas ett
syfte for planen. Syftet med miljobeddmning &r att integrera miljoaspekter i planen
eller programmet sa att en hallbar utveckling framjas (6 kap. 12 § MB).

I anslutning till bestimmelserna om miljébedémning har Naturvardsverket (2009)
publicerat en handbok med allméanna rad for att ge vagledning om hur myndigheter
och kommuner ska, bér och kan agera for att folja bestdammelserna i 6 kap.
miljobalken och forordningen (1998:905) om miljokonsekvensbeskrivningar. For
planer kopplade till plan- och bygglagen har Boverket (2006) givit ut en handbok.
Vidare har Trafikverket (2011a) givit ut en handbok om
miljokonsekvensbeskrivning for infrastrukturprojekt samt en metodbeskrivning for
miljobeddmning av planer och program inom transportsystemet (Trafikverket,
2011b). Aven Myndigheten for Samhéllsskydd och beredskap har givit ut en
handbok om MKB och olycksrisker (MSB, 2012). Det dr i det har sammanhanget
viktigt att notera att Naturvardsverket ar foreskrivande myndighet for
miljobedémningar.

| den har rapporten anvands begreppet strategisk miljobedémning (ibland forkortat
till miljobedémning) eller SEA-process for processen, och SEA-dokument anvénds
for det som ar resultatet av processen. Fran och med den 1 januari 2018 infors
nagra nya begrepp och lagstiftning i miljobalken. De nya begrepp som beror planer
och program &r inkluderade i rapportens ordlista.

11 den har rapporten &r alla hanvisningar till miljicbalken till dess sjatte kapitel gallande till och med 31
december 2017. Férandringarna (proposition 2016/17:200) som ska inforas i miljobalkens sjatte
kapitel 1 januari 2018 ar darmed inte medtagna har. De nya begreppen &r dock inkluderade och
forklarade i rapportens ordlista.
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2.1. Bakgrund

Miljokonsekvensbeskrivning (MKB) for projekt introducerades for forsta gangen i
den amerikanska lagstiftningen (NEPA) ar 1970. Reglerna hade ett stort genomslag
och konceptet MKB har ocksa spridits till en rad olika lander (Glasson et al.,
2005). Ar 1985 infordes EU Direktiv 85/337/EEG om krav pé
miljokonsekvensbeskrivning inom Europeiska unionen och direktivet
implementerades stegvis i Sverige genom bestdmmelser i miljoskyddslagen och
naturresurslagen foljt av bestammelser i miljobalken ar 1998. Ar 2001 inférdes
EU-direktiv 2001/42/EG om bedémning av vissa planers och programs
miljopaverkan aven kallat Direktivet om strategisk miljobedémning, forkortat
SEA-direktivet, innehaller inte ordet strategisk men det ar en vanligt
forekommande benamning (COM, 2017). Sverige har sedan ar 2004 infort
bestdimmelser om miljobeddmning av vissa planer och program i 6 kap.
miljobalken och kompletterande bestimmelser finns i férordningen (1998:905) om
miljokonsekvensbeskrivning.

Regelverket for strategisk miljobedémning kan hérledas ur reglerna om
miljokonsekvensbeskrivningar for verksamheter och projekt (projekt-MKB). En
projekt-MKB avser en specifik verksamhet och dess alternativa lokaliseringar. Den
strategiska miljobedomningen syftar till att astadkomma en integrering av
miljoaspekter i ett tidigt mer dvergripande skede dar det annu finns utrymme for
mer strategiska alternativa val (prop. 2003/04:116). Den grundlaggande idén med
den strategiska miljébedémningen &r att mojligheten att identifiera miljomassigt
hallbara losningar 6kar ju hogre upp i beslutskedjan som identifiering och
bedomning gors. Miljobedémningens strategiska och hallbarhetsrelaterade
innebdrd gor att precisering av alternativ relaterat till planens syfte och relevanta
miljomal har en central betydelse. Syftet med planen fungerar som utgangspunkt
for framtagande av olika alternativ i samband med miljobedémningen av planen.

Strategisk miljébedémning uppfattades till en borjan, framférallt som en “storre
MKB pa ett hogre plan”. Idag har synen pa strategisk miljobedémning breddats, till
att beskrivas som en langt mer proaktiv integrerad del i planprocessen, dar ocksa
identifiering av hallbara lésningar och miljomalsuppfyllelse, ses som barande
element i miljébedémningen (Partidario and Fischer, 2004; Fischer, 2007).

Den strategiska miljobedomningen innehaller flera samverkande funktioner vilka
ramar in den besluts- och bedémningsprocess som regleras i miljobalken samt
preciserar innehallet i det SEA-dokument som ska upprattas. De samverkande
funktionerna ar centrala for en andamalsenlig tillampning av strategisk
miljobeddmning. Funktionerna kan hérledas till 6 kap. miljébalken och utgérs av
behovsbeddmning, syfte och alternativ, miljébedémning och
miljokonsekvensbeskrivning, samrad och uppféljning.
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Avsikten med en miljébedémning ar foljaktligen att ”integrera miljoaspekter i
planen eller programmet sa att en hallbar utveckling framjas” (Naturvardsverket,
2009). Den process som miljobeddmningen féljer innebdr en stegvis identifiering
och bedémning av miljopaverkan och miljoeffekterna redovisas separat for olika
aspekter.

Forutom miljébeddmning finns det flera andra verktyg for miljo- och
hallbarhetsbedémningar (Finnveden och Moberg, 2005; Zijp et al., 2017). Olika
verktyg kan forhalla sig till varandra pa olika satt. De kan vara kompletterande,
konkurrerande, dverlappande, konsekutiva (foljer pa varandra), eller inneslutande
sa att ett verktyg ingdr i ett annat. | takt med att miljo- och hallbarhetsfragor
utvecklas, sa utvecklas ocksa olika verktyg och nya tillkommer. Det kan darfor
finnas skal att reflektera éver hur miljébedémningar forhaller sig till nagra andra
verktyg.

Strategiska miljobedémningar som processverktyg innebar att olika typer av
analytiska verktyg kan anvandas inneslutande, som en del av miljébedémningen
(se till exempel Finnveden et al., 2003; Naturvardsverket, 2009; Nilsson et al.,
2009; Therivel, 2010). Exempel pa sadana verktyg kan vara kostnads-nyttoanalyser
(Kristrém och Bonta Bergman, 2004; Padam et al., 2013) och multikriterieanalyser
(Balfors et al., 2016) for att vaga olika typer av effekter mot varandra, samt
livscykelanalyser (Hellweg och Mila i Canals, 2014). Dessa och andra metoder
utvecklas kontinuerligt vilket stéaller krav pa miljobedémningspraktiker att inte bara
folja med utvecklingen inom miljobedomningsomradet utan ocksa inom andra
angransande omraden.

Kostnads-nyttoanalyser kan ibland tillampas pa samma fraga som en
miljobedémning och blir da ett kompletterande verktyg. Kostnads-nyttoanalyser
kan dock inte ersatta miljobedémningar bland annat eftersom langsiktiga effekter
varderas lagt i kostnads-nyttoanalyser om diskonteringen ger dem liten betydelse
(Kristrém och Bonta Bergman, 2014; Hussen, 2004).

Strategiska miljobedémningar &r, tillsammans med miljokonsekvensbedémningar,
unika i forhallande till manga andra verktyg genom att det finns lagstadgade krav
pa att de ska anvéndas i vissa situationer. For andra verktyg kan det ibland finnas
riktlinjer eller standarder, men ofta &r det mer 6ppet hur man anvénder verktygen.

En pagaende trend ar att miljobedémningar av 6versiktsplaner i vissa fall ersatts
med hallbarhetsbedomningar. Det senare ar ett begrepp som anvands pa olika satt i
vetenskaplig litteratur. Ibland anvands det som ett samlingsbegrepp fér en mangd
olika typer av analys- och bedémningsverktyg som analyserar nagonting som har
med hallbarhet att gora (t.ex. i Ness et al., 2007; Zijp et al., 2017). Eftersom
hallbarhetsbedémningar inte ar lika formaliserade som miljobedomningar sa finns
det stérre mojligheter att utforma hallbarhetsbedémningar som man sjalv vill. Det
kan ses bade som en fordel och en nackdel. Det kan vara en fordel for att det skapar
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storre flexibilitet och mojlighet att anpassa bedomningen till det aktuella fallet,
men detta kan ocksa ses som nackdelar darfor att man riskerar att utlamna viktiga
miljo- eller hallbarhetsaspekter eller processteg. Det finns ocksa en kritik mot
hallbarhetsbedémningar for att de riskerar att urvattna miljoaspekternas betydelse
nar de redan i hallbarhetsbedémningen végs av mot aspekter som ekonomisk
tillvaxt som ibland ses som en del av ekonomisk hallbarhet.

2.2. Problem och utmaningar

| Sveriges arbete for hallbar utveckling star de nationella miljomalen och de
globala méalen med agenda 2030 i fokus. I stravan efter att na malen spelar
samhallsplaneringen en viktig roll. | den fordjupade utvéarderingen av miljémalen
(Naturvardsverket, 2015, rapport 6666) liksom i

underlag till en fardplan for ett Sverige utan

klimatutslapp 2050 (Naturvardsverket, 2012) ’
diskuteras behovet av forandringar i
samhéllsplaneringen. Det framhalls att det behovs
metodutveckling som starker kommunernas férmaga
att ta hansyn till nationella mal, sdsom
miljokvalitetsmalen. Vidare betonas att
planeringsverktygen behdver forbattras sa att det blir
ett battre samspel mellan nationella, regionala och
lokala planer.

Nér det galler planer och program beskrivs i

A . Christina Hornberg
rapporten Mot en hallbar stadsutveckling

(Naturvardsverket, 2015, rapport 6664) att det finns » Regelverktyget strategisk
brister i samhallets formaga att integrera miljofragor i miljébedémning innehdller vissa
samhéllsplaneringen. Enligt Naturvardsverket (2015, barande delar och moment for att
rapport 6664) r det vanligt forekommande att den det ska fungera andamalsenligt,
planlaggande myndigheten eller kommunen tycker att d\{s:_pldra il att integrera
A T . L miljoaspekter i planer eller
miljébedémningsprocessen &r svar, kranglig och program s& att en hallbar
omfattande och att den ofta kommer till slutsatsen att utveckling framjas. Tva centrala
bestammelserna inte ar tillampliga i det enskilda funktioner ar transparens och
fallet. Det tycks dven finnas en bristande forstaelse alternativa scenarier. SPEAK visar
for vad en strategisk miljobedomning innebér vilket emellertid att bagge dessa har

. ) . s satts pa undantag i den praktiska
leder till att fokus l4tt hamnar pa sjélva SEA- tillampningen.”

dokumentet, snarare &n processen att integrera

miljoaspekter i upprattandet och i beslut om

antagande av planer och program (Faith-Ell et al.,

2015). Vidare framgar att det finns oklarheter kring miljobalkens tillamplighet i
samhaéllsplaneringen och att det & en mycket varierande kvalitet pa de
bedémningar som myndigheter och kommuner gor i fragan om huruvida en plan
eller ett program kan antas medfora en betydande miljopaverkan. Bedomningarna
Overensstammer inte alltid med lagstiftningens syfte. Sammantaget innebér det
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enligt Naturvardsverket (2015, rapport 6666) att det inte gors miljobedomningar av
alla de planer och program som omfattas av bestdammelserna i 6 kap. miljébalken
samt att de miljobedémningar som gors ar av skiftande, och i vissa fall bristande,
kvalitet.

Lagstiftningen om strategisk miljobedémning har nu funnits i Sverige i snart 15 ar.
Tva dvergripande fragor som kan stéllas ar: Hur fungerar miljébedémning som
verktyg i planeringen? Hur fungerar lagstiftningen inom miljébedémningsomradet?
Det har saknats en heltackande vetenskaplig genomgang och analys av hur
miljobedomningar av planer inom olika omradena har tillampats i praktiken. Det
har heller inte funnits nagon mer djupgaende vetenskaplig genomgang och analys
av de bakomliggande orsakerna till eventuella brister i regelefterlevnad. |
Naturvardsverkets utlysningstext (se bilaga A) till forskningsprogrammet
”Samhaéllsplanering for minskad miljopaverkan” (dar SPEAK blev det finansierade
forskningsprogrammet) sa papekades foljande:

»  Generellt sett ser man inte en potential i att lyfta miljéfragorna tidigt utan
verktygen miljobeddmning och miljokonsekvensbedémning anvands for
utvardering av planeringsresultatet.

Genom att bara anvanda miljobeddmningen som utvérderingsverktyg férloras
mdjligheten att anvanda miljébeddémningen som ett strategiskt verktyg i arbetet for
hallbar utveckling.

2.2.1. Behov av kartlaggning

| Sverige har det saknats en dvergripande
kartlaggning dver de planer och miljébeddémningar
som genomforts, det ar darfor svart att fa en bild 6ver
hur den praktiska tillampningen av strategisk
miljobeddmning ser ut. Innan
miljobeddmningsprocessen startar gors till exempel
en bedémning av om en strategisk miljobedémning
kravs eller inte. En utgangspunkt for den
beddmningen &r om planen férvantas medféra

betydande miljopaverkan. Utan en strukturerad Berit Bahi(t)'rs
kartlaggning ar det inte mojligt att veta hur ofta en
sadan behovsbedomning genomfors for planer och | SPEAK har vi sett ett stort
program. Kartlaggning bidrar pa sa vis till en béattre behov av forum for att utbyta
insyn i miljébedémningens tillampning i planeringen. kunskap och erfarenheter om
miljébedémning. Att sprida och
Pa samma satt ar det svart att avgora forekomst och diskutera larandeexempel ar
omfattning av alternativ i strategisk miljébedémning. viktigt for att bland annat visa pa
Det framgar av forarbetena att identifiering och hur miljsbedémning béttre kan
beddmning av alternativ &r en viktig del i anvandas som ett strategiskt
miljobeddmningsarbetet, genom att planeringen &r verktya i praktiken.”

avsedd att ske pa ett mer strategisk plan (Prop.
2003/04:116, s. 40). Redovisning av alternativ ar
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ocksa en viktig del i SEA-dokumentet da det ska ligga till grund for beslut om
antagande av planen. Enligt miljobalken och SEA-direktivet ska rimliga alternativ
tas fram. Det framgar inte vad som avses som rimliga alternativ annat &n att
alternativen ska relatera till planens syfte och geografiska rackvidd. For planer och
program, i synnerhet for de, som stracker sig langt fram i tiden ar framtagande av
alternativa scenarier for utvecklingen ett sétt att utforska alternativa Iésningar och
deras miljopaverkan (COM, 2003, s. 28). Formuleringen av alternativ &r en central
del i det strategiska arbetet som kan bidra till att skapa forutséttningar for att uppna
miljomalen och for att framja en hallbar utveckling. Att ta fram alternativ ger
mojligheter till en strategisk diskussion om konsekvenserna av olika
handlingsalternativ som kan synliggora olika strategiska val. Med hjalp av
kartlaggningen av de planer och miljobedémningar som gjorts, kan det skapas en
overblick av tillampningen av alternativ i miljébedémningsarbetet och i SEA-
dokumentet. Forekomst av alternativ och hur de relaterar till planens syfte &r
viktiga indikatorer pa kvaliteten av en strategisk miljobedémning.

En annan fraga som kan besvaras genom en Kkartlaggning ar hur ofta en sérskild
sammanstéllning redovisas efter att planen eller programmet har antagits. | enlighet
med miljobalken kravs en sérskild sammanstallning och enligt Naturvardsverkets
handbok (2009) &r syftet bland annat att gora resultatet av bedémningsforfarandet
tillgangligt for allmanheten och de som deltagit i processen via samrad. Genom att
sammanstallningen ocksa ska redovisa vilka 6vervaganden som gjorts och varfor
samt hur olika synpunkter och forslag har beaktats ges allméanheten insyn i
processen (COM, 2003, s. 42). Kunskapen om i vilken omfattning sérskild
sammanstallning har redovisats samt dess innehall, ger en bild av i vilken
utstréckning reglerna efterlevs.

Vad skaredovisas i en sarskild sammanstallning?

Enligt 6 kap. 16 § miljébalken ska den sarskilda sammanstallningen redovisa: (1)
hur miljdaspekterna har integrerats i planen eller programmet, (2) hur
miljokonsekvensbeskrivningen och synpunkter frdn samrad har beaktats, (3) skalen
till att planen eller programmet har antagits i stallet for de alternativ som varit
foremal for 6vervaganden, och (4) de atgarder som avses att vidtas for uppfoljning
och 6vervakning av den betydande miljopaverkan som genomforandet av planen
eller programmet medfér.

2.2.2. Miljobeddémningars verkningsfullhet

Alltsedan miljobeddmning infordes, har det forts en diskussion om vilken nytta en
miljobedémning gor i praktiken. Det vill sdga hur verkningsfull en
miljébedomning &r. 2 Fragan om verkningsfullhet ar komplex och behéver kopplas
till olika aspekter hos verkningsfullheten. Det beror pa att verkningsfullheten kan
berdra saval forutsattningarna for miljobedémning som

2 Internationellt brukar verkningsfullhet kallas for effectiveness.
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miljobedomningsprocessen, men ocksa avse olika aspekter av utfallet (exempelvis
SEA-dokument, plan och beslut). Genom att sarskilja olika aspekter av
verkningsfullheten okar dven forstaelsen for var det finns potential att forbattra
formagan att integrera miljofragor i samhallsplaneringen.

Internationellt har verkningsfullhet (effectiveness) hos miljébedémningar lyfts
fram. | detta ingar ett antal olika aspekter som kan sammanfattas med féljande fem
begrepp: ®

e Procedurmadssig verkningsfullhet

e Innehallsmassig verkningsfullhet

e Resursméssig verkningsfullhet

e Normativ verkningsfullhet

e Pedagogisk verkningsfullhet (kunskap och larande)

Teoribildningen som vuxit fram om verkningsfullhet &r universell genom att den
gar att tillampa pa olika landers miljobedémningspraktik (Bond och Morrison-
Saunders, 2013). Mot bakgrund av att det saknas studier av miljébedémningars
verkningsfullhet i svensk planering &r det ocksa angeléget att betrakta
verkningsfullhet utifran det ramverk som utvecklats i forskningen.

Procedurmassig verkningsfullhet avser principer och praxis for miljébedémning
och process (Sadler, 1996). For att miljobedémningen ska vara procedurmassigt
verkningsfull behdver det finnas lagar, forordningar och riktlinjer. Ett
administrativt ramverk behover vara pa plats for genomférande. Det ska ocksa
finnas forutsattningar for samordning av miljébedémning och beslutsfattande i
olika sektorer. Procedurmassig verkningsfullhet handlar saledes om att det finns
spelregler for miljobedémning och att de &r sammanlénkade med institutioner och
regelverk inom planeringen.

Innehallsméssig verkningsfullhet handlar om i vilken man miljobedomningen nar
de avsedda malen (Baker och McLelland, 2003; Sadler, 1996). Ibland beskrivs den
innehallsmassiga verkningsfullheten som formagan att leverera miljonytta genom
att integrera miljobedémning i planeringen (Runhaar och Dreissen, 2007). Detta
innebar att innehallsmassig verkningsfullhet beror bade processen och resultatet.
Viktiga faktorer som ingar i innehallsmassig verkningsfullhet ar utférandet,
innehallet i SEA-dokumentet och att miljobedémningen bidrar till att ta fram
beslutsunderlag som paverkar besluten i en hallbar riktning. Det innebér att
implementeringen av lagstiftningen ses som en del av innehallsméssig
verkningsfullhet.

3 Internationellt bendmns aspekterna pa foljande sétt: Procedural effectiveness, substantive
effectiveness, transactive effectiveness, normative effectiveness, knowledge and learning.
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Resursmaéssig verkningsfullhet innebdr att tillgangliga resurser (tid, pengar och
kompetens) anvands pa ett andamalsenligt satt for att uppna syftet med planen och
miljobeddmningen. Det kan i sammanhanget vara lampligt att skilja mellan
objektiv resursméssig verkningsfullhet och upplevd resursmassig verkningsfullhet.
Nar det géller den objektiva delen, har tidsatgang och kostnad for genomforande
anvants for att beskriva resursmassig verkningsfullhet. Den upplevda tar hansyn till
att olika parter kan ha olika syn pa anvandningen av resurser och tid.

Normativ verkningsfullhet &r ett subjektivt begrepp. Baker och McLelland (2003)
som introducerade begreppet beskrev normativ verkningsfullhet som att
interventionen lever upp till syftet med att utéva inflytande pa en plan eller ett
projekt. For miljobedémningar av planer innebér det att miljobedémningen
paverkar planen miljomassigt. Andra forfattare lyfter istallet aspekter om hur vél
individuella eller sociala normer och forvéantningar hanteras (Bond et al., 2013;
Chanchitpricha och Bond, 2013). For att beskriva normativ verkningsfullhet har
SPEAK valt att dela upp begreppet i tva nivaer. Den forsta nivan handlar om att
miljobeddmningen lever upp till lagstiftningens normer och den andra en
maximering av miljonytta (hallbarhet).

Pedagogisk verkningsfullhet. Ytterligare en aspekt av verkningsfullhet ar hur val
miljobeddmningen bidrar till kunskap och larande. For att avgora
verkningsfullheten avseende pedagogisk verkningsfullhet foreslar Bond et al.
(2013) att man avgor i vilken man processen majliggor larande bade avseende
instrumentellt och konceptuellt Iarande. Instrumentellt l&rande innebdr att
processen paverkar planen eller projektet i en hallbar riktning. Nar processen bidrar
till konceptuellt larande paverkas individers attityder, vilket innebar en betydligt
bredare paverkan.
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3. Strategisk miljobedomning |
samtida planeringspraktik

| det hér kapitlet redovisas resultat fran genomforda analyser av strategisk
miljobedémning i samtida planeringspraktik. | avsnitt 3.1 presenteras de
huvudsakliga resultaten av en kartldggning av olika typer av kommunala
Oversiktsplaner och sektorplaner som energi- och avfallsplaner och dess
miljokonsekvensbeskrivningar. Férdjupade studier av miljébeddémning for
energiplaner genomfors i projektet Stérka den strategiska kommunala
energiplaneringen som finansieras av Energimyndigheten 2015-2018, projektet
tillkom som ett resultat av kartlaggningen i SPEAK. Resultat fran det pagaende
projektet finns publicerat i Wretling et al. (2017). Inom SPEAK har en fordjupad
studie gjorts av revideringen av det s.k. MKB-direktivet (Direktiv 2014/52/EU),
med sarskilt fokus pa biodiversitet, som presenteras i Khoshkar et al. (2016). Inom
SPEAK har dven en analys av mark- och miljééverdomstolens véagledande
avgoranden genomforts avseende miljébeddmningar av detaljplaner, se Hornberg
(2016).

I avsnitt 3.2 och 3.3 foljer resultat fran det arbete i SPEAK som har handlat om att
fordjupa insikterna om konkreta planeringssammanhang, med syfte att forsta och
forklara varfor planerings- och miljobedémningspraktiken ser ut som den gor.
Arbetet fokuserade sarskilt pa att:

e Forsta relationer och orsakssamband som paverkar planeringsprocessers
resultat

e Utveckla forklaringar till varfor det ar svart att planera for minskad
miljopaverkan

e Ge forslag pé atgarder som kan stérka strategisk miljobedomning i konkreta
planeringssammanhang

Vi valde att undersoka dessa fragor i tva olika planeringssammanhang, namligen
kommunal 6versiktsplanering och lanstransportplanering som bada &r av strategisk
betydelse for den langsiktiga utvecklingen av den byggda miljon i stort och ar
grund for framtida atgarder och projekt som paverkar miljon pa kort och lang sikt.
Vad som sker i dessa planeringssammanhang ar salunda av stor betydelse for det
langsiktiga arbetet for att realisera bade klimatmal och andra miljokvalitetsmal. |
avsnitt 3.2 presenteras de viktigaste resultaten av vart arbete med fokus pa
oversiktsplanering. Avsnitt 3.3 har sedan fokus pa lanstransportplanering.

Kapitlet avslutas i avsnitt 3.4 med en sammanstallning av resultat fran en
kartlaggning av miljobedémningspraktik i ett urval europeiska lander.
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3.1. Nulagesbilder utifran en ny databas

SPEAK har utvecklat, en for Sverige unik, sokbar databas dar kommunala planer
antagna under aren 2004-2014 finns inlagda tillsammans med tillhérande
dokument sasom samradshandlingar, SEA-dokument och sarskilda
sammanstéllningar. | databasen finns 6versiktsplaner (OP) inklusive tematiska
oversiktsplaner (TOP) och fordjupade 6versiktsplaner
(FOP) samt energiplaner (EP) och avfallsplaner (AP).
For dessa kommunala planer kravs i allménhet att en
strategisk miljébedémning goérs och att ett SEA-
dokument tas fram. Planerna och SEA-dokumenten &r
insamlade for alla 290 kommuner medan analyserna
av materialet utfordes for ett nationellt representativt
urval av 80 kommuner. Urvalet gjordes som ett
stratifierat urval baserat pa den
kommungruppsindelning som Sveriges kommuner
och landsting anvéande sig av 2011-2016.
Motsvarande samling av planer och tillhérande
dokument ar unik och en liknande sammanstéllning
har inte gjorts tidigare i Sverige. Samlingen utgor en
mycket god grund for forskning och/eller andra
studier av strategisk miljobeddmning i planeringen.
Aldrig forut har det varit mojligt att studera och
analysera ett sadant omfattande material inom
omradet miljobedémning och kommunal planering.

”’Den databas med planer och
SEA-dokument som SPEAK byggde
upp visade sig bli ett unikt verktyg,
som ront stort intresse utanfor
projektet.”

Nérmast foljer de kvantitativa resultaten av den

genomfdrda kartlaggningen av tidigare angivna kommunala planer, se Balfors et al.
(2017). Resultaten illustrerar att databasen kan anvéndas for att exempelvis ge
fakta om i vilken man miljobedomningar genomfors for olika typer av planer, hur
utvecklingen ser ut 6ver tid, och om innehallet i upprattade SEA-dokument. Denna
databas ar central och oumbarlig for mer ingdende analyser av hur arbetet med
miljobedomningar i den kommunala planeringen ser ut idag och hur den har sett ut
over en tiodrsperiod, allt sedan strategisk miljobedémning introducerades i
Miljobalken. Detta for att skapa en insikt i vilka forutsattningar som foreligger for
att effektivisera planeringen. Databasen har i SPEAK &ven anvants som underlag
och urval i de férdjupande kvalitativa studierna (se vidare avsnitt 3.2 och 3.3).

Tabell 3.1 ger en dversikt over antalet och andelen kommuner som antog planer
under tidsperioden 2004-2014, och visar ocksa den stora likheten mellan de 80
kommuner som ingick i urvalet och samtliga 290 kommuner i den valda
tidsperioden. Kommunerna ar spridda éver Sverige och representerar olika
befolkningsantal och olika regionala forutsattningar t.ex. glesbygd jamfért med
stad. Som framgar av tabellen antog 79 % av kommunerna atminstone en
oversiktsplan under perioden 2004-2014. For avfallsplaner och energiplaner ar
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motsvarande andel ca 90 % respektive ca 70 %. Tabellen visar ocksa att
energiplaner finns framtagna i mindre utstrackning &n avfallsplaner — ca 15 % av
kommunerna saknar energiplan.

Tabell 3.1. Antalet och andelen kommuner som antagit atminstone en 6versiktsplan,
avfallsplan eller energiplan under tidsperioden 2004-2014. Kalla: Balfors et al. (2017).

Kommuner i urvalet  Samtliga kommuner

Totalt antal kommuner 80 100 % 290 100 %
Oversiktsplan (OP) 63 79 % 229 79 %
OP antagen utanfér 2004-2014 15 19 % 48 17 %
OP finns inte 2 3% 2 1%
Okéant om OP finns eller inte 0 0% 11 4%
Avfallsplan (AP) 74 93 % 256 88 %
AP antagen utanfor 2004-2014 6 8 % 22 8%
Okéant om AP finns eller inte 0 0% 12 4%
Energiplan (EP) 57 71 % 202 70 %
EP antagen utanfor 2004-2014 11 14 % 33 11 %
EP finns inte 12 15 % 38 13 %
Okéant om EP finns eller inte 0 0% 17 6 %

Fortsattningsvis ser vi narmare pa de 80 kommunerna i urvalet. Tabell 3.2
sammanfattar det totala antalet planer som antagits i dessa kommuner under
tidsperioden 2004-2014 och dven andelen miljébedémningar for respektive typ av
plan. Nagra fa av dessa kommuner har gemensamma planer, vilket innebér att
antalet antagna planer skiljer sig fran antalet kommuner som har antagit planer.
Som framgar av tabell 3.2 &r antalet unika planer 303. Pa grund av de
kommungemensamma planerna ar det totala antalet planer réknat per kommun
nagot hogre (316). Nar det géller genomforande av miljobeddmning har vi
undersokt forekomsten av dokument som har bendmnts SEA-dokument (MKB-
dokument, SEA-dokument, SMB-dokument eller motsvarande). Om ett sadant
dokument fanns har vi i kartldggningen antagit att en miljébeddmning har
genomforts.

Tabell 3.2. Antalet planer som antagits i de 80 kommunernai urvalet under tidsperioden
2004-2014 och andelen miljdbeddémningar som genomforts for respektive typ av plan.
Kélla: Balfors et al. (2017).

oP FOP TOP AP EP Totalt
Antal planer 66 72 39 67 59 303
Andel plan med 67 % 63 % 85 % 55 % 19 % 55 %

miljébeddémning
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Figur 3.1 visar hur andelen planer med miljobedémning har utvecklat sig 6ver
tiden, dels for de tre olika typerna av éversiktsplaner och dels for avfallsplaner och
energiplaner tillsammans. Andelen 6versiktsplaner med miljobeddémningar har 6kat
éver tiden, fran ett genomsnitt pa 30-45 % under perioden 2004-2009 till ett
genomsnitt pa ca 90 % under perioden 2010-2014. For avfallsplaner och
energiplaner &r okningen mindre tydlig, fran 20 % 2004 till 50 % 2014. Det ar
framfor allt andelen miljébedomningar for energiplaner som ar Iag, i genomsnitt
19 % for hela perioden 2004-2014.

100%

80%

e (3P, FOP och TOP
60%

AP och EP
40%

20%

Plan med miljobedomning (%)

0%
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Ar

Figur 3.1. Andelen planer med miljdbedémning for varje ar under perioden 2004-2014, dels for de
tre olika typerna av oversiktsplaner och dels for avfallsplaner och energiplaner. Kalla: Balfors et
al. (2017).

Vidare specialstuderades aven i vilken man SEA-dokumenten redovisar ett
nollalternativ respektive fler &n ett planalternativ. Figur 3.2 visar att nollalternativ
ingar i de flesta SEA-dokument oavsett vilken typ av plan de galler. Ett undantag
ar energiplaner, for vilka endast ca 25 % av SEA-dokumenten redovisar ett
nollalternativ. Nar det galler andelen av SEA-dokumenten som redovisar fler &n ett
planalternativ ar detta vanligast for fordjupade éversiktsplaner (49 %), medan
andelen for dvriga planer ar ca 25 % eller lagre. Figur 3.3 visar trenden 6ver hela
perioden 2004-2014 for samtliga planer. Figuren indikerar en 6kande andel SEA-
dokument som redovisar ett nollalternativ och en sjunkande andel som redovisar
fler an ett planalternativ.

Ett annat exempel pa information som kan studeras genom informationen i
databasen ar hur vanligt det ar att planens syfte finns med i SEA-dokumentet. Figur
3.2 visar att detta varierar stort mellan de olika planerna. Syftet finns med i 77 %
av miljokonsekvensbeskrivningarna for dversiktsplaner (OP), sett 6ver hela
perioden 2004-2014. For miljokonsekvensbeskrivningar for tematiska
oversiktsplaner och energiplaner ar andelen endast 24 % respektive 17 %.
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Figur 3.2. Andelen SEA-dokument i vilka nollalternativ, fler &n ett planalternativ och planens syfte
ingar. Andelarna géller hela tidsperioden 2004-2014 och fér planerna Oversiktsplaner (OP),
Fordjupade 6versiktsplaner (FOP), Tematiska éversiktsplaner (TOP), Avfallsplaner (AP),
Energiplaner (EP). Kélla: Balfors et al. (2017).
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Figur 3.3. Andelen SEA-dokument i vilka nollalternativ respektive fler &n ett planalternativ ingar,
totalt for SEA-dokument for alla typer av planer (OP, FOP, TOP, AP, EP) och fér varje ar under
perioden 2004-2014. (2004 och 2005 saknas pa grund av fa observationer under dessa ar.) Kélla:
Balfors et al. (2017).

Kartlaggningen visade alltsa bland annat att andelen planer for vilka
miljobeddmning har genomforts varierar, bade dver tiden och mellan olika typer av
planer. Gar det att hitta forklaringar till denna variation? For att forsoka besvara

33



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6810
Strategisk miljobedémning for hallbar samhallsplanering

denna fraga genomfordes tva workshoppar dar saval SPEAK-forskarna sjalva som
utomstaende forskare och myndighetsrepresentanter arbetade fram potentiella
forklaringsfaktorer, som sedan grupperades i féljande huvud- och delkategorier:

1) Resurser och organisation hos kommunerna

a) Personalresurser: Att ha personal av tillracklig storlek och med
tillracklig tid och kompetens for att kunna hantera miljobedémningar.
Personalresursens omfattning kan i sin tur bero pa socio-ekonomiska
forhallanden i kommunen, till exempel invanarnas inkomster och de
kommunalskatteintdkter som dessa leder till.

b) Organisation: Kommunens organisation, inklusive graden av
samarbete mellan olika férvaltningar och med andra kommuner.

¢) Samarbete med forskare, konsulter och andra experter som framjar
miljobeddmningsarbete.

2) Resurser och organisation pa andra myndighetsnivaer

a) Granskning och stod pa regional niva: Exempelvis tillrackliga resurser
vid l&nsstyrelserna for noggrann granskning och olika former av
stottande aktiviteter.

b) Végledning pa nationell niva: Anvandning av nationell vagledning for
miljobedémning och deltagande i till exempel seminarier organiserade
av Naturvardsverket och Boverket.

3) Ovriga foreslagna forklaringsfaktorer

a) Formalia i planeringsprocessen, till exempel typ av plan.

b) Politisk situation i kommunen: Exempelvis att politiska partier med en
miljdinriktad dagordning ingar i den politiska majoriteten och dessa
partiers inflytande pa kommunal planering.

c) Narvaro av stora potentiella miljoeffekter eller stora omraden med
miljoskydd: Det forra kan i sin tur bero pa socio-ekonomiska
forhallanden i kommunen, till exempel typen av och storleken pa
ekonomiska aktiviteter och demografi.

Dessa forslag till forklaringsfaktorer foljdes upp med en statistisk analys
(regressionsanalys), dar vissa av forslagen kunde konkretiseras med hjalp av
kvantitativa variabler for vilka data var tillgangliga antingen fran databasen eller
fran offentlig statistik, se Balfors et al. (2017) for detaljer. Regressionsanalysen
visade att artalet da planen antogs och typ av plan har en statistiskt signifikant
inverkan pa sannolikheten att en miljobedémning ar genomford, vilket var ett
vantat resultat med tanke pa vad tabell 3.2 och figur 3.1 visar. | 6vrigt tydde
analysen pa att positivt samband mellan ekonomiska resurser hos kommunen och
sannolikheten att miljébeddémningar genomférs. Detta ar inte heller ett ovéntat
resultat, men att skapa storre ekonomiska resurser handlar inte nédvandigtvis om
enbart budgetutrymme i sig, utan kan aven handla om att skapa en effektivare
organisation for planering och miljobedémning genom exempelvis samarbete dver
kommunala enhetsgranser och kommungranser. Mellankommunalt samarbete ar en
annan viktig variabel enligt analysen. Mellankommunalt samarbete har en positiv
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inverkan pa sannolikheten for att utféra behovsbedémningar som i sin tur 6kar
sannolikheten for att en miljébeddmning genomfors. Detta ligger i linje med
Naturvardsverket (2012) som betonar att forbattrat samarbete i planeringen &r en
viktig faktor for att narma sig miljokvalitetsmalen, dar genomforandet av strategisk
miljobeddmning kan vara en bidragande faktor. Att ytterligare stimulera liknande
samarbete skulle sannolikt ge ett positivt resultat pa andelen genomférda
miljobedomningar och arbetet med miljokvalitetsmalen.

Digitala data och databaser for dvergripande analyser av anvéndning av planer och
SEA-dokument saknas i stor utstrackning, bade i Sverige och internationellt.
Bristen pa digitaliserade data har hitintills omojliggjort en mer heltackande
uppfdljning och kartlaggningen éver anvandningen av miljébeddémning och
innehall i SEA-dokument. Inte heller har 6vergripande trender och tendenser
kunnat visats upp. En databas kréver dock en kontinuerlig uppdatering. Materialet i
databasen blir fort foraldrat om det inte uppdateras och fylls pa med nya planer.
Databasen bor dessutom utvidgas med andra planer, exempelvis
lanstransportplaner, som i SPEAK har varit féremal for detaljerade studier (se
avsnitt 3.3), men som i nuldget inte ingar i databasen. Det &r darfor av stor vikt att
etablera en nationell forvaltningsorganisation som far ett ansvar och en budget for
att vidmakthalla och utveckla SPEAK:s databas. Den kan da utgora ett rikt
forskningsmaterial for framtiden. Databasen har dock aven andra fordelar da den
kan anvandas for att exempelvis sprida och lyfta fram goda exempel.

VAD LAR VI OSS AV NUVARANDE PRAKTIK?

1) Andelen 6versiktsplaner med miljobedémningar har 6kat fran 30-45 % till
ca 90 % under perioden 2004-2014. For avfallsplaner och energiplaner ar
6kningen mindre tydlig,

2) Ett nollalternativ ingar i de flesta SEA-dokument, oavsett vilken typ av
plan det géller med undantag for energiplaner som ofta saknar
nollalternativ.

3) | de upprattade SEA-dokumenten for fordjupade dversiktsplaner ér
forekomsten av fler &n ett planalternativ generellt sett hogre &n for
oversiktsplaner och andra planer. Andelen SEA-dokument med fler &n ett
planalternativ utgér 49 % i fordjupad dversiktsplan medan for évriga
planer ar andelen SEA-dokument som redovisar fler &n ett planalternativ
endast ca 25 % eller lagre.

4) Mellankommunal samverkan och genomférd behovsbeddmning har en
positiv inverkan pa andelen SEA-dokument som utfors.

HUR KAN PRAKTIKEN FORBATTRAS?

1) For att underlatta analyser och kvalitetsuppféljning av den praktiska
tillampningen av strategiska miljobedémningar inom samhéllsplaneringen
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foreslas en fortsatt uppbyggnad av den digitala databas for planer och
miljobedémningar som utvecklats i SPEAK.

2) En mer resursstark och forhéjd kompetens om SEA som verktyg och hur
miljobalkens bestdmmelser om SEA ska tillampas inom det kommunala
planeringsarbetet samt ett 6kat samarbete 6ver kommunala enhetsgrénser
och kommungranser bedéms kunna forbéttra tillampningen av strategiska
miljobeddmningar i planeringen.

Fler forslag presenteras i avsnitt 5.1.

3.2. Djupanalyser — SEA |
oversiktsplaneringen

Den fordjupade analysen av miljobedomningens roll i 6versiktsplanering bygger pa
tva olika typer av empiriskt material; dels 6versiktsplaner och SEA-dokument fran
80 kommuner (samma urval som i avsnitt 3.1) dels transkriberingar av intervjuer
med planeringsaktorer fran fem svenska kommuner. For empirin har en kvalitativ
innehallsanalys genomforts av hur syftet med den
aktuella dversiktsplanen har beskrivits i SEA-
dokumenten, i planen samt i intervjuerna.
Innehallsanalysen har d&ven omfattat en granskning av
om och i vilken omfattning det aterfinns alternativ i
SEA-dokumenten. | de fall dar alternativ redovisas
har analysen dven omfattat hur de intervjuade
aktorerna ser pa alternativ. Genom gruppintervjuerna
har forstaelsen for hur syfte och alternativ ingar i
miljobeddmningen och i planeringsprocessen
fordjupats, (for detaljer, se Gunnarsson-Ostling och
Wérnbéack, manus; Wéarnback och Gunnarsson-
Ostling, manus).

S , Lap

3.2.1. Syfte och alternativ i dversiktsplaner Ulrika Gunnarsson-Ostling
och miljobedémningar

Syftet med den kommunala planeringen &r att framja
en samhallsutveckling med jdmlika och goda sociala
levnadsforhallanden och en god och langsiktigt
hallbar livsmiljo. Enligt PBL ska oversiktsplanen
ange inriktningen for den langsiktiga utvecklingen av
den fysiska miljon. Planen ska ge véagledning for
beslut om hur mark- och vattenomraden ska anvandas
och hur den byggda miljon ska anvandas, utvecklas och bevaras. Syftet med
miljobeddmningen &r i sin tur, enligt miljobalken, att miljéaspekter integreras i
planen (eller programmet) sa att en hallbar utveckling framjas. Innebérden av
hallbar utveckling enligt miljobalken &r att en sadan utveckling bygger pa insikten

”Miljobalken ar tydlig med att
rimliga alternativ skall
identifieras, beskrivas och
bedémas.”
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att naturen har ett skyddsvarde och att ménniskans rétt att férandra och bruka
naturen ar férenad med ett ansvar for att forvalta naturen val.

Vad skaredovisas i 6versiktsplanen?

Enligt 3 kap. PBL ska foljande redovisas:

4 § Kommunen ska i 6versiktsplanen redovisa sin bedémning av hur skyldigheten
att enligt 2 kap. ta hansyn till allménna intressen vid beslut om anvéndningen av

mark- och vattenomraden kommer att tillgodoses. | redovisningen ska riksintressen
enligt 3 och 4 kap. miljdbalken anges sarskilt.

5 § Av oversiktsplanen ska framga

1. grunddragen i friga om den avsedda anvandningen av mark-och
vattenomraden,

2. kommunens syn pa hur den byggda miljon ska anvandas, utvecklas och
bevaras,

3. hur kommunen avser att tillgodose de redovisade riksintressena och folja
gallande miljokvalitetsnormer,

4. hur kommunen i den fysiska planeringen avser att ta hansyn till och samordna
oversiktsplanen med relevanta nationella och regionala mal, planer och program av
betydelse for en hallbar utveckling inom kommunen,

5. hur kommunen avser att tillgodose det langsiktiga behovet av bostader, och

6. sddana omraden for landsbygdsutveckling i strandnara lagen som avses i 7 kap.
18 § forsta stycket miljobalken.

Lag (2014:224). (3 kap. 4, 5 88 PBL)

Av plan och bygglagen framgar inte att syftet ska redovisas for dversiktsplaner. Av
miljcbalken framgar daremot att miljébedomningen ska utga fran oversiktsplanens
syfte.

» Rimliga alternativ med hansyn till planens eller programmets syfte och
geografiska rackvidd skall ocksa identifieras, beskrivas och bedémas.
(6 kap. 12 § MB)

Av MB framgar saledes, till skillnad fran vad som anges i PBL, att syftet med
planen ska redovisas for att fungera som utgangspunkt for framtagande av rimliga
alternativ inom planen eller programmets geografiska rackvidd. | Naturvardsverket
allmanna rad om miljébedémningar framgar att:

»  Syftet med planen, programmet eller andringen av planen eller
programmet bor inte vara sa snavt formulerat att det bara finns ett rimligt
alternativ eller att mojligheten att utveckla alternativ ar kraftigt
begrénsad.

(NFS 2009:1, s. 2)
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I analysen av de utvalda dversiktsplanerna och dess tillhérande SEA-dokument har
tonvikten legat pa 6versiktsplanernas specifika syfte och rimliga alternativ. Genom
att planens syfte ska fungera som utgangspunkt for mojliga alternativa scenarier,
finns det en lank mellan den aktuella 6versiktsplanens syfte och formulering av
rimliga alternativ i samband med genomférandet av miljobedémningen.

BESKRIVNING AV OVERSIKTSPLANERNAS SYFTEN | MILJOBEDOMNINGARNA

Den fordjupade analysen visar att det huvudsakliga syftet med den aktuella
oversiktsplanen, i flertalet fall, inte tydligt framgar av planen. Daremot
forekommer en generellt hallen beskrivning av det allmanna syftet med att uppréatta
en dversiktsplan sasom det anges i plan- och bygglagen. Det saknas information
om de individuella planernas specifika syften i forhallande till framtida mark- och
vattenanvandning. En granskning av syftesformuleringarna i de planer for vilka
miljobeddmningar &r uppréttade, visar att det framfdrallt finns en otydlighet i
hantering av syfte i planen. Granskningen visar &ven att ett flertal av
miljobeddmningarna, trots férekomst av, om &n ett vagt formulerat syfte i planen,
anda inte utgar fran detta syfte i den upprattande miljobedémningen.

Under analyserna av de, i forekommande fall, redovisade syftena i
oversiktsplanerna framtradde sju kategorier som var typiska och aterkommande.
Kategorierna utarbetades i en iterativ granskningsprocess av SEA-dokumenten.
Kategorierna benamndes i fallande férekomst for nybyggnation, hallbar utveckling,
utveckling, fortatning/narhet, hallbar landsbygdsutveckling, attraktivitet och
befolkningstillvaxt, se &ven figur 3.4. Flera av de olika typerna av syften visade sig
aven forekomma i en och samma plan/SEA-dokument.
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Figur 3.4. Sju olika typer av syften som framkom genom analys av SEA-dokument. Figuren visar
férekomsten av respektive syfte i procent av den totala férekomsten av syften.

Av de granskade miljébedémningarna dar éversiktsplanens syfte finns redovisat
kan vi konstatera att det i samtliga fall stammer dverens med syftet som &r
presenterat i den OP som miljobedémningen &r upprattad for. Studien visade dock
att i nagra fa fall ar syftet tydligare eller utforligare beskrivet i sjélva
oversiktsplanen. Overraskande nog sa forekommer dven det motsatta och i enstaka
fall hittade vi att planens syfte &r mer utvecklat och mer ingdende beskrivet i
miljobeddmningen &n i sjalva planen.

For att fa en djupare forstaelse for hur syftet kommit att hanteras beroende pa om
miljobedémningarna upprattats av kommunerna sjélva eller genom utomstaende
konsult har vi &ven undersokt om det foreligger ett samband mellan vem som
upprattar miljobedémningen och om syftet beskrivs i densamma. Av samtliga
analyserade miljobeddmningar visade det sig i denna granskning att 41 % av
miljobeddmningarna var uppréattade av konsulter, medan resterande 59 % var
framtagna av kommunerna sjalva. Av de miljébedémningar dar syftet framgick var
64 % upprattade av konsulter. Det ar oklart varfor det framst &r konsulter som
ligger bakom de miljobeddmningar dér planens syfte beskrivs. En mojlig forklaring
ar att den anlitade konsulten primart utgar fran miljobalkens krav. En konsult som
arbetar med strategiska miljobedémningar i sitt dagliga arbete kan férmodas vara
mer van vid hur en miljébedémning ska genomfdras och dessutom mojligtvis mer
inlast pa miljobalkens bestammelser. Daremot behover inte miljobedémningen bli
mer verkningsfull av att utforas av en konsult. Tvéartom sa kan det bli en helt
parallell process som inte alls &r integrerad med kommunens planeringsprocess.
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Detta tydliggjordes i intervjuerna och en kommunal tjansteperson uttryckte sig
exempelvis sa har:

» Ja, jag tycker att det &r lite svart att fa ihop de har processerna. Det ar
oftast konsulter som gér MKB och det &r inte sa mycket. Alltsa de hamtar
underlag och far underlag men det kanns inte som att det ar s mycket....
man jobbar ju inte sa mycket med gruppdiskussioner tror jag eller som jag
upplever det. Att man liksom, att det kanns som om det &r tva parallella
processer. Jag tycker inte att det vavs samman sa bra som det skulle kunna
gora.

Intervjuerna med kommunala tjanstepersoner visade att nar de forst stélldes infor
fragan om hur de arbetade med planernas syften och hur malet satts upp ar den
forsta reaktionen nagot forbryllad och konfunderad fran informanternas sida. Ett
forsta svar pa fragan om mal var ofta starkt relaterat till plan- och bygglagens text
om syftet med en Oversiktsplan. En av informanterna uttryckte att:

» Ja, det ar ratt sa PBL anpassat. Vi har skrivit da att den ska redovisa
grunddragen i mark- och vattenanvandningen. Den ska ge vagledning for
beslut om anvandning av mark. Ja, den ska vaga allmanna intressen, ska
den gdra och redovisa ett samlat beslutsunderlag.

Intervjuerna indikerade att det saknas transparens och éppenhet om hur
diskussioner och tillvagagangssétt har framskridit och utarbetats till planernas
syften. Det fanns inget tecken pa faktiska arbetsmetoder till att kunna
problematisera och ga in i djupa diskussioner om planernas syften i planerings-
processen for att komma fram till en ny plan. Det gavs tid for reflektion under
intervjuerna och ett tag in i intervjuerna blev dock nagra av svaren mer
reflekterande om Oversiktsplanens specifika syfte i deras kommun. Exempelvis
kom planerarna i en kommun pa att sjalva syftet med foregaende OP varit att a till
fler stationer i kommunen, &ven om detta inte skrivits ut:

» ...valdigt fokus pa i denna Gversiktsplanen var att man skulle fa till de har,
bada tagstationerna. Alla de har, alla de har stéllena utmed jarnvéagen
som har haft station som lagts ner pa 70-talet. Att man da jobbade valdigt
starkt for att fa tillbaka dem vilket man fick 2012 eller nagonting. Sa det &ar
valdigt mycket fokus pa det i denna planen. [...] Vi fick en av dem
(station) senast i ar, sa att det var ju, det skulle varit det 6vergripande
syftet for denna. Fast det inte star. [...] Det gér ocksa att den har ar
inaktuell nu, nu far vi ta nasta steg, nu har vi fatt stationerna. D& blir
utvecklingen, vad ar det da som ska utvecklas vidare.

Resultaten fran gruppintervjuerna indikerade att det var nagot nytt och ovant for

informanterna att diskutera och problematisera planens syfte pa ett reflekterat satt.
Det var inte heller nadgon av informanterna som kopplade ihop planens syfte med
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berattelser eller erfarenheter om arbetet med att ta fram alternativ. Utifran
informanternas framstallningar framkom &ven att de inte fatt nagra indikationer
eller kommentarer fran kollegor angaende en djupare syftesdiskussions majligheter
att bidra positivt till planprocessen och framtagande av alternativ.

Ett centralt resultat fran gruppintervjuerna var att det rader en osékerhet och oreda i
anvandandet och forstaelsen av begreppet syfte i sammanhanget som beskrivs
ovan. Det dr en utbredd inkonsekvens i planprocessen och i antagna 6versiktsplaner
av anvandandet av termerna syfte, vision, och mal. Det namndes att inom en och
samma kommun kan de anvanda syfte, mal och vision olika mellan olika
tjdnsteman.

Fran intervjuerna kom det aven fram att forutom att fragan om planens syfte inte
lyftes internt i planprocessen sa fanns det heller inga inspel fran lansstyrelsen eller
andra aktorer i planeringsprocess inklusive samradsfas som uppmarksammat eller
ifragasatt beskrivningen av syftet. Dokumentstudien tillsammans med
intervjuundersokningen tyder pa en planeringspraktik dar tydliggorande av syfte i
saval oversiktsplan som miljébedémning inte &r i fokus.
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HANTERING AV ALTERNATIV

En fraga som har néra koppling till en éversiktsplans specifika syfte ar dess
hantering av alternativ i miljébeddmningen. Enligt 6 kap. miljébalken ska
strategiska miljobedomningar innehalla rimliga alternativ med hansyn till planens
syfte. Dessa alternativ ska identifieras, beskrivas och bedémas. Tanken 4r att det
darmed ska ga att vélja det basta alternativet (vad som &r bést kan dock avgoras
utifran olika aspekter, inte bara milj6). Det ar dock oklart vad som menas med ett
alternativ i Oversiktsplanering och hur alternativ
brukar se ut i den svenska planeringspraktiken. Detta
ville vi darfor ta reda pa.

Som framgick av avsnitt 3.1 sa fanns det i det
stratifierade urvalet av 80 svenska kommuner 66
oversiktsplaner som var antagna mellan ar 2004 och
2014. 67 % av dessa (44 av 66) hade miljobedomts
och vidare innehaller 91 % (40 stycken) av
miljobeddmningarna ett nollalternativ och 25 %
minst ett planalternativ utéver ”planen” (Balfors et
al., 2017).

Antoienette Warnback

Vid en ndrmare granskning av de 66
Oversiktsplanerna och de 44 miljobedomningarna
blev bilden av vad det innebdr att en plan ar
miljobeddmd och innehaller alternativ tydligare.

40 % (18 av 44) av miljobeddmningarna visade sig
innehalla dtminstone ett annat alternativ &an
nollalternativet och planalternativet. * Dessa alternativ
till planalternativet var aldrig lika vélutvecklade som

’Studien vi gjorde av hur
oversiktsplanernas syften och
alternativ formuleras i plan och
miljobedémning visar pa resultat
som forvanar mig. Vi har lange
vetat att alternativredovisningen &r
eftersatt i miljobeddmningar for
planer, men att beskrivningen av
planernas syften skulle visa sig

huvudalternativet (planen) och ibland var de sa
schematiska att de kanske inte ens ska kallas for ett
alternativ. FOr att exemplifiera, ett SEA-dokument

vara sa otydliga och sallan distinkt
kopplade till framtida
markanvandning kom som en

) N . overraskning.”
som kodades innehdll ett alternativ som bara g

resonerade om att andra strandskyddet fran 300 m till

100 m runt en sjo. Detta ar ju egentligen inte ett

fullvardigt eller val utvecklat alternativ som ar kopplat till 6versiktsplanens syfte,
men ger en bild av bristen i alternativdiskussionen i svenska Oversiktsplaner och
miljobedémningen av dem. Alternativdiskussioner kan alltsa handla om en detalj
av en dversiktsplan.

4 Av figur 3.2 framgar att endast 25 % av Gversiktsplanerna har mer dn ett planalternativ. | den
fordjupade kvalitativa studie som presenteras hér i avsnitt 3.2 kodade vi n&gra fler planer som
innehallandes alternativ. Men flera av dessa ar sd schematiska att de knappast bor kallas for
alternativ i sin reella betydelse. Genom att granska aven dessa schematiska alternativ fick vi dock en
Okad forstaelse for anvandningen av alternativ.
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Av de 44 miljobedémningarna som gjorts for de 66 Gversiktsplanerna, innehaller
enbart 9 miljébeddmningar alternativ som &r bedémda i SEA-dokumentet och
endast 7 av alternativen jamfoérs med huvudalternativet (planen). Detta betyder
alltsa att i de flesta fall redovisas inga alternativ. Dessutom &r det sa att det faktum
att alternativen &r beddmda sdger ingenting om kvaliteten i bedémningen.

Fem miljobeddémningar beskriver hur alternativ utvecklats i tidigare planprocesser.
Detta stdammer val dverens med Boverkets (2006, s. 26) vagledning som menar att
framtagandet av alternativ, att utvérdera dem och vélja alternativ ar en del av
planeringsprocessen. Boverket papekar dock dven att alternativ garna ska tas fram
sa att de ar sa miljomassigt bra som mojligt samtidigt som de uppfyller planens
syfte.

Tio miljébedémningar innehaller alternativ som beskriver strukturerande drag for
hur utvecklingen skulle kunna se ut — till exempel att bygga koncentrerat eller
Oversvamningssakert.

| intervjuerna med planeringspraktiker om alternativ bekraftades bilden av att
alternativ sallan utvecklas och miljobedéms for OP. Det visade sig ocksa att
nollalternativ dr nagot som anvéands dven om det kan betyda lite olika saker. Vi fick
svar som pekade pa att nollalternativet betyder att man foljer den gallande
oOversiktsplanen eller att reglering saknas:

» Ja, nollalternativet var ju att fortsatta och liksom bygga ut verallt. Liksom
lata marknaden ha sin gang.

Miljobalken ar tydlig med att rimliga alternativ skall identifieras, beskrivas och
beddmas. Nér en strategisk miljobeddémning gors jamfors alternativens
miljokonsekvenser med nollalternativet och detta &r enligt Boverkets guide “en
framskrivning av tillstandet i miljon och ska inte forvéaxlas med beskrivningen av
nulaget” (Boverket, 2006, s. 26). Nollalternativet ska foljaktligen spegla en trolig
utveckling. Detta blir ocksa tydligt i praktikers skilda satt att tolka nollalternativet
— allt fran att den gamla planen far fortsétta galla (trots att den har bedémts att inte
vara aktuell eftersom en ny ska goras) till att marknadskrafter tillats styra helt.

Andra alternativ an nollalternativet var ett oként territorium for de praktiker vi
motte. Det kunde till exempel lata sa har:

»  Det har varit nollalternativet och sen har vi inte haft ndgot annat
alternativ utan det har varit att bygga ut enligt gallande plan, enligt
planforslaget.

Samtalen om alternativ blev ofta svavande men det som blev tydligt var att

alternativ inte anvands i planeringsprocessen och om det dnda diskuteras
alternativa utvecklingar sa ar inte detta ndgot som dokumenteras. Detta betyder att
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nar vagval gors sa redovisas inte dessa nagonstans. | nagra fall forekom det dock
nedskrivna scenarier i processen och dessa anvénds ibland for att kommunicera
med medborgare men de &r inga alternativ som man véljer mellan. Istallet fogas de
olika scenarierna samman till det som blir en OP.

VAGLEDNING

| dagslaget har bade Naturvardsverket (2009) och Boverket (2006) var sin
handbok/vagledning publicerad och tillganglig pa sina respektive hemsidor som
fokuserar pa miljobedémningar for planer. Boverkets har dven en nétbaserad
kunskapsbank” pa sin hemsida med text om 6versiktsplaner och miljobedémning.

| Naturvardsverkets (2009) handbok till miljobedémningar for planer och program
ges, mot bakgrund av vad var fordjupade studie har visat, en alltfor vag vagledning
om arbetet med planens syfte och hur det ska integreras i
miljobeddmningsprocessen. Det poéngteras dock i en punktlista att man ska ha
syftet med miljébeddmning och planen eller programmet i fokus under hela
processen (Naturvardsverket, 2009, s. 9). | handboken namns aven, under rubriken
”Arbetssatt for god kvalitet” att ”Det &r viktigt att klargora alla férutsattningar
tidigt i processen. Fokusera inledningsvis pa syftet med planen eller programmet,
vilka problem som ska l6sas eller vilka mal som ska nas” (Ibid, s. 22).

| Boverkets (2006, s. 20) vagledning om miljébedémningar for planer enligt plan-
och bygglagen framgar att miljobedémningen ska, utifran planens innehall och
syfte samt planomradets forutsattningar, uppskatta vilken miljopaverkan som kan
uppsta. Boverket har dven en nétbaserad handbok om plan- och bygglagen dar
oversiktsplan hanteras. En genomgang av texten visar dock att hemsidan inte ger
lasaren nagon vagledning angaende utformning och hantering av planens syfte och
dess integrering till miljobedomningsprocessen (Boverket, 2017).

Nar det kommer till alternativ ar Naturvardsverket tydligt i sin standpunkt och ser
identifierandet/utvecklingen av alternativ ”som sjalva karnan i
miljokonsekvensbeskrivningen som i sin tur utgdr k&rnan i miljébeddémningen.
Arbetet med alternativ utgor saledes en viktig faktor for att sjalva syftet med
miljébedémningar ska kunna nas.” (Naturvardsverket, 2009, s. 75)

Pa Boverkets hemsida klargors deras syn pa skillnaden mellan att arbeta med
alternativ i planprocessen respektive miljobedomningsprocessen. Féljande text fran
kunskapshanken dr om alternativhantering i éversiktsplanen:

» Det kan handla om att man planerar for olika stor befolkning, det kan
galla olika satt att I6sa bostadsbyggandet — exempelvis fortatning av
huvudorten, fortatning i kransorter, att bygga langs kollektivtrafiknara
strak eller att ge mojlighet till glesbygden att fortsétta vara livskraftig. Det
kan ocksa handla om att analysera alternativa omraden for
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vindkraftsetableringar. [...] Ett annat forhallningssatt till alternativ ar att
stalla sig den kritiska fragan om det finns ndgot annat sétt att l6sa de
problem man forséker hantera som ar mera hallbart och har mindre
paverkan pa miljon. Det ar oftast det som ar miljobedémningens uppgift.
(Boverket, 2017)

| Boverkets kunskapsbank later det alltsa som att en sorts alternativ tas fram i
planeringsprocessen, och en annan i miljobeddmningen. | Boverkets vagledning for
miljobedémning tydliggérs att i miljobedémningsprocessen kan optimala alternativ
tas fram:

»  Ett alternativ kan lampligen utformas sa att det ar optimalt ur miljé- och
halsosynpunkt och samtidigt uppfyller planens syfte. Det ger en mojlighet
att jamfora nuléget, nollalternativ och andra alternativ med ett dar miljo
och halsofragor har hogsta prioritet.

(Boverket, 2006, s. 26)

Idén om att miljébedémningen aven ska ta fram ett miljobasta (optimalt) alternativ
presenterades alltsa av Boverkets vagledning redan 2006. | de miljobedémningar
for oversiktsplaner som har granskats i denna studie har det dock inte gatt att
identifiera nagra sadana exempel pa optimala/miljobasta alternativ.

VAD LAR VI OSS AV NUVARANDE PRAKTIK?

1) Syftet/syftena med den enskilda dversiktsplanen framgar vanligtvis inte.
Det &r heller inte reglerat genom PBL.

2) PBL:s dvergripande syfte, det vill sdga att planering ska framja en
samhallsutveckling med jamlika och goda sociala levnadsférhallanden och
en god och langsiktigt hallbar livsmiljo for manniskorna i dagens samhélle
och for kommande generationer, lyser inte igenom i de syften som har
identifierats i studerade planer.

3) Det saknas réttslig styrning i PBL om att 6versiktsplanen ska innehalla ett
preciserat syfte for den aktuella planen och att detta syfte ska ta sin
utgangspunkt i PBL:s dvergripande malsattning om att framja en
langsiktigt hallbar livsmiljo osv.

4) Den ideala kopplingen mellan planens syfte och alternativa sétt att
uppfylla syftet motverkas av att planen oftast saknar ett preciserat syfte.

5) Genomfdrda miljobedémningar innehaller fa alternativ.

6) Alternativ diskuteras kontinuerligt av planerare under
planeringsprocessen, men resultatet av dessa diskussioner redovisas séllan
vare sig l6pande under planprocessen eller inom ramen for en
miljobedémning av planen.

7) Naturvardsverket och Boverket har delvis verlappande
handbdcker/végledningar som &r otydliga ndr det kommer till utarbetandet
av syfte samt hantering av alternativ.

45



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6810
Strategisk miljobedémning for hallbar samhallsplanering

HUR KAN PRAKTIKEN FORBATTRAS?

1)

2)

3)

4)

5)

Miljobedémningen av en dversiktsplan ska innehalla rimliga alternativ
med hénsyn till planens syfte. Idag saknas emellertid bestdimmelser i PBL
om att dversiktsplanens syfte ska inga i planen. Detta forsvarar
mojligheterna att genomfora en miljébedémning som motsvarar
miljobalkens krav om redovisning och bedémning av alternativ kopplade
till syftet med den aktuella planen. Med detta sagt finns det skal att andra
PBL. Lagen maste foreskriva att planens syfte ska redovisas och att detta
syfte ocksa ska anpassas till PBL och miljcbalkens 6vergripande syfte och
mal. En sadan lagandring bedéms nodvandig for att
miljobedomningsprocessen ska kunna fungera pa ett andamalsenligt satt.
Eftersom kunskap saknas hos manga aktorer kravs en larandeprocess for
inblandade parter. Detta kan till exempel innebdra strategiska satsningar
pa kurser, seminarier, workshops och liknande aktiviteter for dagens
praktiker. Forum for natverkande och diskussionsmdjligheter ar ytterligare
en vdg att starka praktikerna i sitt utdvande. En gversyn av dagens
universitetskurser som berér planering/miljébeddmning for att garantera
att morgondagens praktiker har med sig vikten av ett tydligt syfte och dess
koppling till alternativ &r en viktig grund for att &ndra radande praktik.
Forutom ett allmant kunskapslyft om betydelsen av transparens och
tydlighet av planens syfte (punkt 1) behéver handbdcker, riktlinjer och
rekommendationer bli tydliga och informativa om hur ett konstruktivt
arbete med planens syfte gynnar hela den efterkommande planprocessen.
Aven granskare och samradsparter behdver starkas i sin roll for att lyfta
fragan om planens syfte tidigt i planprocessen. Har tanker vi framst att
lansstyrelsen har en viktig roll i att 6ka incitamenten och vara en del av
utvecklingen av en forbéattrad praktik genom att lyfta fragan om syfte da
kommunen sjalv har missat detta. Nar en ny 6versiktsplan tas fram maste
det bli en sjélvklarhet att tydliggora vad syftet med en ny plan &r.

Ett satt att tidigt i planprocessen tydliggora olika alternativ skulle kunna
vara att anvanda sig av scenarier for att beskriva olika moéjliga
utvecklingar. En del kommuner gor sa redan idag och dessa scenarier
beskriver till exempel en bebyggelseutveckling som bygger pa idén om
fortatning kontra utglesning. Pa sa vis kan strategiska val av utvecklings-
alternativ tydliggoras tidigt i planeringsprocessen utan att fér den del
utarbeta flera véldigt detaljerade planer (med allt det arbete det innebar).
Redan idag diskuteras alternativ under planprocessen. Olika alternativ
dryftas, en del forkastas och ett utvecklas till sjalva planen. Det kan till
exempel vara en val vald malbild som diskuteras, eller en framtidsbild
som saknar grund i det att den inte bidrar till att na viktiga samhallsmal.
Denna process dr dock fullstandigt ogenomskinlig idag och maste goras
mer transparent. Exempelvis skulle digital loggbok kunna foras éver vilka
alternativa utvecklingar som diskuteras och forkastas for att dka tydlighet
och transparensen i planeringsprocessen. Slaende &r att ett ”basta
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alternativ” utifran relevanta miljokvalitetsmal eller andra hallbarhetsmal
sa som exempelvis jamstalldhet aldrig utvecklas, trots att detta borde vara
ett sjalvklart alternativ i en strategisk miljobedémning. Det skulle vara
Onskvart att ett ”bésta alternativ” som uppfyller relevanta
miljokvalitetsmal eller andra hallbarhetsmal alltid tas fram. Varfor vissa
mal anses som relevanta och inte andra maste da forsvaras.

6) Naturvardsverkets och Boverkets delvis 6verlappande
handbdcker/vagledningar behdver bli tydligare och synkroniserade i sin
vagledning vad géller planens syfte samt hanteringen av alternativ.

Fler forslag presenteras i avsnitt 5.1.

3.2.2 MaAlkonflikter

Medan syftet (som har avhandlats ovan) beskriver motivet for planen, det vill séga
varfor nagot visst ska goras, sa ar malet det resultat som planen ska uppfylla. Mal
bor vara matbara och tidsbundna sa att man vet nar de ar uppnadda. En
oversiktsplan har ofta flera mal som ska uppfyllas, till exempel nationella
miljokvalitetsmal och sociala mal, men dven kommunala mal och visioner som kan
handla om sadant som 6kad befolkningstillvaxt, att attrahera foretag, med mera.
Rent konkret sager PBL (3 kap. 5 §) att det av dversiktsplaner ska framga "[...] hur
kommunen i den fysiska planeringen avser att ta hansyn till och samordna
oversiktsplanen med relevanta nationella och regionala mal, planer och program
av betydelse for en hallbar utveckling inom kommunen [...].” Boverket (2017)
skriver i sin kunskapsbank att exempel pa sddana mal ar de transportpolitiska
malen och de nationella och regionala miljomalen, men att det inte gar att ange
exakt vilka mal utan det &r upp till kommunen att bedéma vilka som &r relevanta.

Detta betyder ocksa att mal kan sta i konflikt med varandra. En malkonflikt betyder
att uppfyllelsen av ett mal motverkar uppfyllelsen av ett annat mal. Myhrberg
(2016) gjorde sitt examensarbete inom SPEAK med syfte att utreda hur
malkonflikter identifieras och hanteras pa kommunal niva i Sverige inom ramen for
kommunal éversiktsplanering med tillhérande miljokonsekvensbeskrivning. Hon
utgick fran samma urval av 80 kommuner som andra studier inom SPEAK och
gjorde dven intervjuer med tjanstemén pa tre kommuner.

Det finns inget krav pa att malkonflikter maste analyseras inom &versiktsplanering
och miljébedémning. Detta kan vara en anledning till att malkonflikter lyfts fram i
relativt liten grad i plandokumenten. Enligt resultaten fran Myhrbergs (2016)
textanalys tar 60 % av de granskade kommunerna upp malkonflikter ndgonstans i
oversiktsplanen eller den tillhdrande miljokonsekvensbeskrivningen, men endast
11 % utfor en strukturerad analys. Med strukturerad analys menar Myhrberg (2016)
att analysen av malkonflikter antingen finns samlad i ett specifikt kapitel, eller pa
nagot vis tas upp enligt ett monster som visar pa en kontinuerlig iakttagelse och
analys av malkonflikter. Att en kommun har ett strukturerat satt att belysa
malkonflikter pekar pa en medvetenhet om risken for malkonflikter, men det sager
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ingenting om kvaliteten pa vilket satt detta gors. Enligt intervjuerna féljs dessutom
malkonflikter séllan upp i senare planeringssteg. | de fall mojliga malkonflikter
lyfts fram forefaller detta alltsa inte leda till ndgon handling.

Goteborgs OP innehdller ett exempel pé en strukturerad mélkonfliktsanalys.
Malkonflikterna analyseras dar i en sa kallad konsekvensbeskrivning till
Oversiktsplanen, vilket &r en miljokonsekvensbeskrivning som &ven tar upp sociala
och ekonomiska konsekvenser av planférslaget. Malkonflikterna sammanfattas
dérefter i en matris enligt en metod som utvecklats av kommunen sjélv. Matrisen
visar relationerna mellan Géteborgs dvergripande kommunala mal som aterfinns pa
saval x- som y-axeln. Exempel pa mal ar stadskvalitet och skonhet”, "robust
samhélle”, "fler bostader”, “natur och kulturmiljcer for attraktivitet” och "tillgang
till kusten”. Relationen mellan malen anges enligt ett fargschema dar gront betyder
att malen samverkar, rott att de motverkar, blatt att relationen ar neutral och gult att
relationen motverkar eller samverkar beroende pa vilka politiska beslut som tas.
Tanken ar att sérskilt de gulmarkerade relationerna ska foras vidare till kommande

beslutsunderlag da dessa ar politiskt paverkbara (Myhrberg, 2016, s. 33f).
Myhrbergs (2016) intervjuer pekade pa att malkonflikter i dversiktsplanering ofta

handlar om bebyggelse och utveckling, som kommer i konflikt med
bevarandeintressen av naturmiljo eller produktiv jordbruksmark.

VAD LAR VI OSS AV RADANDE PRAKTIK?

1) Malkonflikter hanteras séllan i versiktsplanering.
2) Om malkonflikter tydliggors i planeringsprocessen sa foljs de trots det oftast
inte upp.

HUR KAN PRAKTIKEN FORBATTRAS?

1) For ett lyckat malkonfliktsarbete behovs en strukturerad arbetsmetod for
att identifiera malkonflikter. Det &r dessutom viktigt att skilja pa vad som
ar akta malkonflikter och vad som &r konflikter mellan satt att nd mal. En
akta malkonflikt foreligger nar véagen till malen inte kan l6sas genom ¢kad
effektivitet eller forbattrad teknologi, utan kréver att politiska avvagningar
och prioriteringar gors mellan de olika malen.

2) Uppfdljning & A och O. Men det betyder ocksa att malkonfliktsanalyser
behover lyftas till de politiska processerna. Det ar en sak att anta politiska mal,
men dessutom behdvs politiska beslut om hur malen ska nas och hur de
eventuell ska viktas mot varandra. Istéllet for att latsas som att konflikter inte
foreligger behover dessa tydliggoras och da kan reella val mellan olika atgarder
och darmed olika malbilder goras.

Fler forslag presenteras i avsnitt 5.1.
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3.3. Djupanalyser: SEA i
lanstransportplaneringen

I en annan fordjupningsstudie riktades fokus mot strategisk miljébedémning av
lanstransportplaner, som &r ett exempel pa en langsiktig 6vergripande
planeringsverksamhet som ligger till grund for mer detaljerad planering av enskilda
objekt etc., och inom vilken en del av statens medel foér transportinvesteringar
fordelas. Lanstransportplaner, som utgor ett viktigt underlag till den nationella
infrastrukturplaneringen, tas fram vart fjarde ar och omfattar en 12-arsperiod. Den
Ianga tidshorisonten och séttet varpa lanstransportplaneringen &r nara sammanvavd
med andra planeringssammanhang gor det till ett intressant exempel pa de
utmaningar som kannetecknar ambitionen att integrera planerings- och
miljobedomningsprocesser. | den har typen av langsiktig planering saknas ett
forutsattningslost initialt lage, planeringen drivs istallet utifran beslut och planer
som har funnits med i de nationella och regionala sammanhangen under lang tid.
Léanstransportplaneringen ar dessutom en patagligt politiskt styrd
planeringsprocess, som gors i samverkan mellan regionala aktérer och kommuner.
Strategisk miljobedémning har varit ett EU-krav fér denna typ av planering sedan
2001 men inte i praktiken for den tidigaste omgangen av lanstransportplaneringen.
Vi har studerat den tredje omgangen av lanstransportplanering som avser perioden
2014-2025.

Syftet med studien av lanstransportplanering var att férdjupa kunskapen om vad
som kaénnetecknar miljobedémningsprocessen i detta sammanhang, och mot denna
bakgrund identifiera fragor som behdver hanteras i fortsatt metodutveckling pa
detta omrade. Mer konkret har vi fordjupat insikterna om hur strategisk
miljobedomning av lansplaner gar till i praktiken, vilka forutsattningar som
paverkar arbetet, vad som kannetecknar arbetet gallande strategiska avvéagningar,
samt hur eventuella spanningar mellan olika aktorer/intressen kommer till uttryck.

Arbetet har genomforts som en kvalitativ intervjustudie som bygger pa intervjuer
med 11 planerare och andra tjanstepersoner 2015-2016 fran sammantaget fyra
svenska lan — Kalmar, Véstra Gotaland, Vasternorrland och Stockholm —en
nationell myndighet som har granskat miljobedémningar av lanstransportplaner i
planeringsomgangen 2014 samt Naringsdepartementet. | vart material har dven
ingatt dokument fran lanstransportplaneringen i de lan som har ndmnts ovan. Att
just dessa lan valdes ut for analys motiverades av en ambition att fa ett varierat
empiriskt underlag med exempel fran olika delar av landet samt en variation nar
det géller vilken typ av organisation som har rollen som lansplaneuppréttare. |
Stockholm och Vasternorrland &r det lansstyrelsen som har denna uppgift, medan
det i Kalmar &r regionférbundet och i Vastra Gétaland regionen som haller ihop
arbetet med lanstransportplanen.
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3.3.1. Bristande insikt om vad miljobedémning AR

Ett viktigt resultat fran studien av lanstransportplanering ar att det i detta
planeringssammanhang finns brister i forstaelsen av vad strategisk miljébedomning
ar, samt av hur en strategisk miljébeddmning konkret skall genomféras. Det finns
ofta kunskap hos enskilda individer i de berérda

organisationerna, men kunskapen &r inte brett

forankrad och institutionaliserad.

Det uttalade syftet med en strategisk miljébeddémning
ar, enligt vad som ségs i miljobalken, att "integrera
miljoaspekter i planen eller programmet sa att en
hallbar utveckling framjas” (6 kap. 11 § MB). Av
EU-direktiv med mera framgar att syftet ar att darmed
kunna paverka den strategiska utformningen av
planer och program (COM, 2003, s. 1). Var analys
visar dock att strategisk miljébeddémning for
lanstransportplaner i praktiken sallan utférs med syfte Hans Antonson
att paverka den strategiska inriktningen av
transportinfrastrukturens utveckling i respektive lan.
Miljobeddmningen har snarare till uppgift att

Att miljokompetensen inom den
ena organisationen inte var med
och skrev miljobedémningen for en

analysera ett redan bestamt innehall i en plan, och blir lanstransportplan kom som en
i praktiken inte nagon proaktiv processlésning dverraskning. Det sager en hel del
(Antonson och Isaksson, opublicerat manuskript). | om intern kommunikation,

planering och mojligen ocksa om

just Sverige &r det inte otankbart att det delvis ligger ”
kompetens.

en forsvarande sprakforbistring bakom detta.
Miljobedémningen som separat dokument eller som
avsnitt i lanstransportplanen kallas for MKB, vilket &r
samma begrepp som anvands for
miljokonsekvensbeskrivningen av enskilda investerings- eller reinvesteringsprojekt
i vdg eller jarnvdag. Men MKB avseende det senare respektive for
lanstransportplaner har olika syften som latt ssmmanblandas. Aven termen
“strategisk” sasom i strategisk miljobedomning kan vara del i sprakforbistringen
eftersom termen, som aterfinns i den engelska nomenklaturen, finns med i den
svenska propositionen, men inte i 6 kap. miljobalken.

Flera av de intervjuade personerna uttrycker ocksa en skepsis visavi vad
miljobeddmningsprocessen egentligen ar tankt att tillfora i
lanstransportplanesammanhanget. En av de intervjuade sager att:

» Miljébeddmningen ser jag inget riktigt syfte i for vi har ingen anvandning
for den, den hjalper inte oss i var process, det ar bara nagot vi maste gora
om jag skall vara helt arlig. [...] Som lagstiftningen ar skriven s& ar den
inte ett stod i arbetet sd. Sa den syftar till att folja lagen, inte s mycket
mer.
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Citatet exemplifierar ndgot som aterkommer i flera intervjuer, namligen att
miljobeddmning inte upplevs fungera sarskilt val i l&nstransportplanerings-
sammanhanget. Detta ligger ndra sadant som har diskuterats dven i internationell
forskning, dar flera studier har pekat pa vikten av att utveckla en
miljobedomningspraktik som kan ha en strre strategisk inverkan pa de
planeringssammanhang som den ska tillampas inom (t.ex. Glasson et al., 2005;
Dalkmann et al., 2004; Acharibasam och Noble, 2014; Lobos och Partidario,
2014). Av vara intervjuer framgar aven att befintliga handbdcker inte upplevs vara
sarskilt funktionella i detta avseende. Nagra av intervjupersonerna har inte
kannedom om de handbdcker som finns, och vet alltsé inte var de kan f&
information och végledning i miljébedémningsarbetet. Andra kanner till de
handbocker som finns men ger uttryck for att dessa inte ger det stdd som kréavs,
bland annat eftersom informationen i dem upplevs vara bristfallig eller inte
tillrackligt anpassad till lanstransportplaneringens forutsattningar.

3.3.2. Syfte och malkonflikter

Som namnts ovan ska miljébedémningar enligt svensk lag innehalla rimliga
alternativ med hansyn till planens syfte. | vart arbete har vi undersokt hur syften
formuleras i lanstransportplaneringen, med fokus pa de fyra lan som ingar i denna
delstudie. Vi har funnit att alla de lanstransportplanedokument som vi har tagit del
av innehaller nagon typ av 6vergripande syftesformulering, som vanligen tar
avstamp i bade dvergripande transportpolitiska mal (proposition 2008/09:93),
nationella miljokvalitetsmal (proposition 1997/98:145), samt mer specifika mal for
respektive region (till exempel Regional utvecklingsstrategi eller liknande). Det ar
tydligt att lanstransportplaneringen ses som ett viktigt medel for respektive lan att
realisera 6vergripande och langsiktiga samhallsmal som ror bland annat forbattrad
tillganglighet, okad hallbarhet (ekologiskt, socialt och ekonomiskt), och stérkt
ekonomisk tillvéxt — som ofta framstalls som ett mal i sig. Konkret ligger dessa
syftesformuleringar sedan till grund for olika typer av prioriteringar och konkreta
atgarder som kan rora exempelvis olika typer av insatser for att forkorta restider,
atgarder for att forstora och/eller koppla samman arbetsmarknadsregioner,
forbattringar av kapaciteten i transportinfrastrukturen (for flera olika transportslag),
trafiksakerhetsatgarder, med mera.

Flera av lanstransportplanerna, eller dokumentationen av miljobeddmningen av
dessa, identifierar grundlaggande malkonflikter mellan olika syften/mal som
uttrycks i lanstransportplaneringen. Den tydligaste malkonflikten uppstar mellan
mal om 6kad tillganglighet och snabbare restider, vilket ofta motiveras utifran ett
ekonomiskt tillvaxtperspektiv, samt mal om langsiktigt hallbar utveckling — vilket i
praktiken handlar om att minska klimatpaverkan och andra negativa
miljokonsekvenser samt skapa ett mer jamstallt och sakert transportsystem.
Svarigheten att gora avvagningar mellan olika vergripande mal, och tendensen att
bygga vidare pa ett transportsystem som &r i grunden ohallbart, framkommer mer
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eller mindre tydligt i samtliga planeringsdokument som har ingatt i denna
delstudie.

Det finns saledes en uppenbar malkonflikt mellan miljémal och 6vergripande
ekonomiska mal i lanstranportplaneringen. Att framja 6kad ekonomisk tillvaxt ar
ofta det grundlaggande motivet for att utveckla véginfrastrukturen och korta
restiderna med bil. Att detta ocksa leder till negativa konsekvenser for miljé och
sékerhet framkommer klart i 1&nstransportplanedokumenten, men det finns inga
tecken pa att detta &nnu har anvénts som grund for att genomféra nagon mer
genomgripande omprioritering av den inriktningen for de studerade lanens
transportinfrastruktur. | ett av de studerade lansplanedokumenten finns det
resonemang som visar att planeringsinriktningen for framtiden &r ténkt att justeras i
en mer hallbar inriktning, med hogre prioritering av kapacitetsstarka och hallbara
transportslag (Lansstyrelsen Stockholm, 2014a). Inga genomgripande andringar
foreslas dock nar det galler sedan tidigare beslutade (annu ej genomférda) stora
infrastrukturprojekt, trots att dessa véntas leda till omfattande negativ
miljopaverkan.

Fran tidigare forskning ar det kant att lokala och regionala beslutsfattare historiskt
har haft en benédgenhet att prioritera en ”konventionell
transportplaneringsinriktning” (Banister, 2008) som framjar tillgdnglighet med bil
framfor tillganglighet med kollektivtrafik, gang och cykel (Isaksson et al., 2017).
Det monster som har etablerats éver tid ar att infrastrukturatgarder som framjar
ekonomisk tillvéxt (till exempel arbetsskapande atgarder) och samhallsekonomisk
I6nsamhet (sasom den berdknas i konventionella ekonomiska analysmetoder — till
exempel kostnads-nyttoanalys) fortsétter att prioriteras, trots att de motverkar
antagna mal om att minska transportsektorns negativa klimatpaverkan, samt andra
miljo- och hallbarhetsmal (se t.ex. Isaksson och Storbjork, 2012; Finnveden och
Akerman, 2014).

Den troghet som finns inbyggd i lanstransportplaneringen, exempelvis detta med
att den innehaller objekt fran tidigare planeringsomgangar, innebér att detta
planeringssammanhang i praktiken genomsyras av uttalade spanningar mellan olika
mal, perspektiv och prioriteringar. Ett konkret exempel fran denna delstudie rér
Néaringsdepartementet, som ar ansvarigt departement for lanstransportplaneringen
och fattar beslut om statlig medfinansiering pa grundval av lanstransportplanerna.
Hos Naringsdepartementet laggs tonvikten vanligtvis pa satsningar som kan véntas
leda till ekonomisk tillvéxt, vilket medfor att resultatet av de strategiska miljo-
beddmningarna av lanstransportplaner inte tas tillvara fullt ut i beslut om statlig
medfinansiering. | praktiken, i detta planeringssammanhang, saknas den tydliga
miljorost som skulle behovas for att Naringsdepartementet skulle kunna fa upp
Ogonen for att integrera ett mer uttalat miljoperspektiv i sina prioriteringar. En
chefstjansteman pa Naringsdepartementet bekraftar bilden och konstaterar i en
intervju att:
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» Vivaljer ju inte att lyfta fram sarskilt miljoésidan, sa funkar det ju inte. Har
[pa Naringsdepartementet] ar det mer att det skall uppréttas en plan, det ar
vart syfte. [...] Det har ar ju ett jobb dar inte minst miljodepartementet ar
involverade.

Uttalandet illustrerar det som framkom tydligt under denna intervju i sin helhet,
namligen att miljofragan inte &r det som Naringsdepartementet ser som sin
huvudsakliga uppgift, utan att man forlitar sig pa att fragan belyses pa ett korrekt
séatt genom medverkan av andra departement i regeringskansliets gemensamma
beredning. | praktiken &r det dock en omdjlig uppgift eftersom Miljodepartementet
inte har egen radighet 6ver processen och beslutsfattandet.

3.3.3.  En politisk process

Enligt internationell forskning ska en strategisk miljobedémning goras i ett
forutsattningslost skede av planeringen, det vill sdga ett tidigt skede dar inga beslut
annu har fattats om en plans konkreta innehall. Detta
skiljer sig dock patagligt fran vad som karakteriserar
miljobedémningen av lanstransportplaner. Av studien
framkommer att lanstransportplanering ar en allt
annan an forutsattningslos verksamhet. | praktiken
har behov av konkreta infrastrukturatgarder ofta
utretts och diskuterats under lang tid i det lokala och
regionala sammanhanget. De objekt som ingar i en
lanstransportplan tenderar att ha en lang forhistoria
och stark forankring i lokal och regional politik. Med
andra ord — planeringen ar allt annat an
forutsattningslos, vilket emellertid inte &r unikt for
just lanstransportplaneringen.

Sirje Padam

”En viktig insikt till varfor det ar
svart med miljébedémning av
lanstransportplaner ar att en
tradition med cyklisk planering
mater krav pa ett forutsattningslost
utgangslage.”

Enligt Trafikverkets rekommendationer ska
transportplanering ske enligt den sa kallade
fyrstegsprincipen och grundas i en atgardsvalsstudie
(AVS). Fyrstegsprincipen och AVS &r principer som
bland annat syftar till att fa fram andra sétt att 16sa
transportbehov an att bygga ny infrastruktur
(Trafikverket et al., 2015). | vara intervjuer med
personer som har erfarenhet fran
lanstransportplanering framkommer dock att urvalet av namngivna objekt i en
lanstransportplan &r resultat av utredningsprocesser och politiska forhandlingar
som sker utan négon styrande inverkan av vare sig fyrstegsprincip eller AVS-
processens logik. Resultaten bekréftas dven av sddant som har framkommit i
tidigare forskning om AVS och dess péverkan pé lokal och regional transportinfra-
strukturplanering. Som exempel kan namnas en studie fran WSP (2016) som visar
att regler for statlig medfinansiering motverkar ambitionen att 16sa trafik- och
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tillganglighetsproblem med andra atgarder &n just ny transportinfrastruktur. Detta
ar ytterligare en sak som ar viktig att forsta i analysen av
miljobedémningsprocessens paverkan pa planeringen.

| praktiken kan det ocksa vara sa att specifika objekt och atgarder i
lanstransportplanen redan ar formellt beslutade och hénger ihop med tidigare
lanstransportplaner och i vissa fall dven tidigare nationell atgardsplanering. Denna
typ av atgarder omfattas vanligtvis inte av den strategiska miljobedémningen. En
av de intervjuade konstaterar, i linje med detta att:

» Det var min upplevelse att [regionalpolitiken] styrde genom att lagt kort
ligger och att vi inte omprévade investeringsatgarderna. [...] Vi hinner
inte omprova och vi vill inte.

Med andra ord: Det finns en obenagenhet att ompréva sadant som redan ar beslutat,
aven om det skulle visa sig att det leder till o6nskade atgarder utifran ett
hallbarhetsperspektiv. De langa processer som styr infrastrukturplaneringen skapar
en pataglig troghet. Om det finns en 6nskan att stalla om
transportinfrastrukturplaneringen sa att den kan leda till storre uppfyllelse av
langsiktiga hallbarhetsmal kravs atgarder som kan bryta denna inbyggda troghet.

3.3.4. Alternativ i lanstransportplanering

De planeringsforutsattningar som namns har, som ror det satt varpa
lanstransportplaneprocessen grundas i lokala och regionala politiska férhandlingar,
samt bygger vidare pa tidigare beslut och planer, innebar ocksa svarigheter nar det
galler att hantera lagens krav pa att "rimliga alternativ” ska identifieras, beskrivas
och bedomas. De lansplaner som ingar i var analys innehaller samtliga referenser
till ett teoretiskt och mycket kortfattat formulerat "nollalternativ”. | tre fall
(Vésternorrland, Vastra Gotalandsregionen, delvis Kalmar) definieras
nollalternativet som det som skulle ske om inga nya atgarder genomférs i
transportinfrastrukturen men utvecklingen pa transportomradet blir i linje med
Trafikverkets referensprognoser (vilka pekar pa ett fortsatt kat transportarbete).®
Stockholms lanstransportplan utgar fran ett lite annat synsatt. Dar handlar
nollalternativet om att inriktningen i tidigare lansplaner skulle fortsatta att galla och
att investeringar under perioden 2014-2025 fortsétter i en liknande riktning (s. 45).

Inget av de studerade lanstransportplanedokumenten innehaller dock nagra
utvecklade diskussioner och forslag om mer genuint annorlunda inriktningar for
transportplaneringen, som den foreslagna lansplanen skulle kunna jamféras emot.
| ett fall (VGR) framgar att detta har varit en diskussionsfraga under processens

5 | fallet Kalmar definieras nollalternativet som "den nuvarande situationen vid arsskiftet 2012/2013”
(Regionférbundet i Kalmar 1an, 2014, s. 45), men det framgér inte om de réaknar med trafikokning eller
ej. For bade Vasternorrland och VGR &r prognoser om trafikokning en del av nollalternativet.
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gang. Dar har det i samradsskedena i planerings- och miljobedomningsprocessen
inkommit yttranden som efterfragar mer tydligt miljoinriktade alternativ for
transportsystemets utveckling. Yttrandena har lett fram till att ett arbete har
initierats med syfte att fa fram béattre underlag om moéjliga alternativa inriktningar
for framtiden. | dokumentationen konstateras dock att "tiden [...] inte medgett att
dessa scenarier analyserats pa en niva som behovs for att gora jamforelser med
grundforslaget” (Vastra Gotalandsregionen, 2014, s. 50). Detta framhalls som en
viktig fraga att fortsatta att arbeta med i kommande planeringsomgangar. Det ses
dock som en langt ifran enkel fraga att hantera, eftersom lanstransportplane-
processen &r inbaddad i ett mycket stdrre planeringssammanhang, som i hdg grad
handlar om att expediera sedan tidigare fattade beslut, och déar nationella
prioriteringar som gjorts sedan tidigare eller som véntas goras framoéver styr hela
del dvergripande inriktningen. | lanstransportplanen for Vastra Goétalandsregionen
2014-2025 konstateras att en andrad inriktning for l&nstransportplaneringen skulle
krdva en andrad inriktning hos dven andra aktorer, inte minst Trafikverket och
deras prognosarbete (ibid).

VAD LAR VI OSS AV RADANDE PRAKTIK?

1) Lanstransportplaneringen &r politiskt driven process, som bygger vidare
pa och uppratthaller tidigare planer och beslut om infrastrukturatgarder.

2) | lanstransportplaneringen finns det en tendens att nya infrastruktur-
investeringar prioriteras framfor atgarder som bidrar till en mer
genomgripande omstallning av transportsystemet i linje med langsiktiga
milj6- och hallbarhetsmal.

3) Miljobeddmningen gors inte integrerat med lanstransportplanerings-
processen i stort. Det ar svart att uttyda hur den paverkar
lanstransportplaneringens inriktning.

4) Miljobedomningen omfattar vanligtvis inte redan beslutade atgarder (fran
tidigare lanstransportplaner). Dessa ses i stallet som sjéalvklara delar som
inte omprovas eller ifragasétts.

5) Malkonflikter, exempelvis mellan miljomal och ekonomiska mal, syns
ofta tydligt i SEA-dokumentet, men hanteras inte.

6) Kravet att ta fram alternativ till en given plan uppfattas som svart att leva
upp till av de som arbetar med miljébedémning i praktiken.

7) Brister i miljobedémningsprocessen och SEA-dokumentet leder inte till
nagra tydliga konsekvenser. Vi har exempelvis inte sett nagra tecken pa
att det skulle paverka godkannande av planer eller beslut om statlig
medfinansiering.

8) Av ovanstaende foljer att miljobedémningen i nuldget inte har nagon
storre betydelse for lanstransportplaneringens inriktning. Miljo-
beddmningen synliggor i basta fall miljokonsekvenser men forandrar inte
planeringens innehall och inriktning pa nagot genomgripande sétt.

9) Befintliga instruktioner och handbdcker upplevs som otillrédckliga och
svara att tillampa i detta planeringssammanhang.
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HUR KAN PRAKTIKEN FORBATTRAS?

1) Politiker och tjanstepersoner som arbetar inom transportplanering behéver
lara sig mer om syftet med strategisk miljobedémning.

2) Den strategiska miljobeddmningen &r en viktig resurs, som bdr anvandas
som ett underlag for beslut om medelstilldelning fran nationell niva
(Né&ringsdepartementet).

3) Redan beslutade lanstransportplaneatgarder behdver omfattas av den
strategiska miljobeddémningen, och inte tas for givha som sjalvklara och
icke ifragasattbara atgarder.

4) Om lanstransportplaneringen ska kunna leda fram till en hogre uppfyllelse
av miljo- och hallbarhetsmal sa kravs det en genomgripande forandring av
detta planeringssammanhang. Det behdver skapas forutsattningar for
miljobedomningen att paverka planeringsinriktningen i stort. Detta
forutsatter att planeringens tendens att pa ett oreflekterat satt styras av
beslut och planer fran tidigare planeringsomgangar behover brytas.

5) Handbdcker och instruktioner for miljébedémning behdver uppdateras,
fortydligas och anpassas till detta planeringssammanhang. Det &r viktigt
att olika myndigheters miljébedémningshandbdcker ar synkrona.

Fler forslag presenteras i avsnitt 5.1.

3.4. Nulagesbilder fran en internationell
kartlaggning

| SPEAK har det gjorts flera internationella utblickar for att ta del av andra landers
arbete med miljobeddmning. Dessa internationella utblickar har t.ex. utgjorts av
presentationer fran de internationella forskarna i SPEAK:s referensgrupp och den
internationella konferensen som SPEAK anordnade hdsten 2016. Dessa bidrag har
gjort det mojligt att reflektera kring det svenska planeringssystemet och
tillampningen av miljébedomning i forhallande till situationen i andra lander och
att, i foérlangningen, bidra till visioner om den framtida utvecklingen av
miljobeddmning i svensk planering.

Utover internationella bidrag i referensgruppen och pa konferensen har flera
fordjupade studier genomforts inom ramen for SPEAK for att fa 6kad kunskap om
hur andra lander arbetar med miljébeddmning i planeringen. Overgripande fragor
for den internationella kartlaggningen var foljande: Vad fungerar bra och vad
fungerar mindre bra i andra lander? Vilka lardomar kan dras? (Resultat fran den
internationella kartlaggningen redovisas mer ingaende i en artikel av Khoskhar et
al. som &r under granskning).
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| den internationella kartlaggningen har sarskilt tva rapporter fran EU
kommissionen varit av betydelse, COM (2016) och COM (2017). | dessa tva
rapporter redovisas medlemsstaternas framsteg och utmaningar i arbetet med att
tillampa SEA-direktivet (2001/42/EG) for perioden 2007-2014. Vidare har en
litteraturstudie utforts med fordjupning i Tyskland, Nederlanderna, Portugal och
Skottland. Nagra korta nedslag i resultaten fran den studien visar féljande:

Tyskland lyfts fram i litteraturen for att hanteringen av miljomal och allméanhetens
deltagande i Tyskland &r lovvérd (Sadler och Dusik, 2016).

Nederlanderna har en sérstallning genom den inrattade kommissionen for
miljobeddmning som bidrar till oberoende kvalitetskontroll av
miljobedémningsarbetet (The Netherlands Commission of Environmental
Assessment, NCEA). Kommissionen kan ge rad till olika aktorer (till exempel
myndigheter, verksamhetsutdvare, konsulter och allméanhet) som ar med i arbetet
med miljébedémningen och har dessutom en viktig roll att granska kvaliteten pa
dokumentet (Gunther et al., 2017).

Portugal har tagit fram en intressant modell som kallas Strategic thinking modell
of SEA som anvander kritiska beslutsstddsfaktorer i planeringen (Partidario, 2012).

Skottland sticker ut med ambitionen att vara varldsledande i miljobedémning
(Scottish Environmental Protection Agency, 2011). | Skottland finns SEA-Gateway
som fungerar som en databas for SEA och &r tillgangligt for konsulter och andra
utdvare. | Skottland finns ett SEA-forum som anordnar ett arligt mote for att dela
erfarenheter mellan olika utévare, dar dven flera hogskolor deltar for att framja
kunskapen om miljobedémning (Fischer och Fothergill, 2016).

For att fa en battre bild dver vilka fragor som framforallt diskuteras i den
internationella, vetenskapliga litteraturen inom amnesomradet sa utfordes en
innehallsanalys av 96 artiklar fran vetenskapliga tidskrifter som behandlar
forskning om miljobeddmning. Utifran denna analys identifierades foljande
nyckelteman:

e timing av SEA-processen i relation till planeringsprocessen

e kvalitetskontroll

e alternativ

e allméanhetens deltagande

e monitoring

Dessa teman har sedan anvénts i en annan studie inom SPEAK dar internationella
experter inom miljébedémning har intervjuats. Dessa experter ingar i EU
kommissionens etablerade natverk med nationella experter inom EIA/SEA-
omradet i Europa. Alla de 51 experterna som ingar i EU-natverket kontaktades och
fick fragan om de skulle vilja delta i en intervjustudie. Representanter fran 8 olika
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lander var villiga att stalla upp pa en djupintervju om strategisk miljobedomning.
De lander som deltog var Osterrike, Danmark, Norge, Finland, Nederlanderna,
Slovenien, Grekland och Luxemburg.

Ramverket for intervjuerna var en SWOT (strengths, weaknesses, opportunities,
and threats)-analys dar styrkor, svagheter, mojligheter och hot i
miljobeddmningsprocessen kopplades till de teman som tidigare identifierats i
innehallsanalysen. De intervjuade fick alltsa sjalva lyfta fram vilka styrkor,
svagheter, mgjligheter och hot kopplade till de 5 temaomradena.

Har kommer nagra resultat fran intervjuerna for respektive temaomrade:

Timing av SEA processen i relation till planeringsprocessen: Ur intervjun med
den danska experten framgar att SEA ofta kommer in sent i planprocessen. |
Nederlanderna, Luxemburg och Finland var den dominerande asikten att SEA
kom in tidigt i processen men att det skiljer sig mellan olika sektorer. | fysisk
planering startar SEA-processen ofta tidigt. Den norska experten ansag att
timing av SEA-processen i planeringsprocessen var bra och att det darfor
kunde betraktas som en styrka i den norska praktiken.

Kvalitetskontroll: De flesta som intervjuades ansag att kvalitetskontrollen
behdver stérkas. Det var framst Nederldanderna med sin etablerade kommission
for miljobedémning som stack ut. Fran Nederlanderna beskrevs att
kommissionen for miljobedémning har en granskande och radgivande
funktion, vilket betyder att de kan vara till hjalp bade for myndigheter som har
en granskande funktion och for exploatoren (verksamhetsutdvaren) som vill
starta projekt/utveckla planer. Kommissionen spelar en viktig roll i arbetet med
kvalitetssdkring nér det géller miljobedémning i Nederl&dnderna, vilket &r en
styrka, papekade intervjupersonen fran Nederlanderna.

Awven Slovenien och Grekland har tillvagagangssatt som syftar till att
starka kvaliteten i arbetet med strategisk miljobedémning. 1 Slovenien ar det
obligatoriskt att skicka SEA-dokumentet till Miljoministeriet for att kontrollera
kvaliteten och fa en forsakran om att alla delar finns med i enlighet med
miljéforordningen. Fran Grekland berattades om ett likande forfarande, dar
Miljoministeriet har en granskande roll for att se till att alla delar som ska vara
med faktiskt ocksa ingar. Dessutom papekades att den kombinerade kontrollen
som sker genom samrad med andra myndigheter och allmanheten ocksa starker
kvaliteten vilket &r en styrka. | Luxemburg saknas krav pa kvalitetskontroll i
lagstiftningen men det har tillkommit atgarder for att forbattra kvaliteten. Ett
exempel &r att det finns krav pa att alla experter som arbetar med att utarbeta
miljorapporter maste ha tillstand for att utfora detta arbete. Vidare har riktlinjer
faststallts for att definiera minimikrav for miljobedémning. | Osterrike finns en
samling med goda exempel pa SEA. Varje ar skickas exempel pa rapporter till
Miljodepartementet fran planeringsmyndigheter tillsammans med argument om
varfor dessa exempel kan betraktas som goda exempel. Dessa SEA-rapporter ar
tillgangliga for allmanheten. Vidare haller Miljodepartementet ett arligt méte
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med myndigheter och andra verksamma inom SEA for att utbyta kunskap och
erfarenheter.

e Hanteringen av alternativ ansags av flera av de intervjuade som en svaghet i
processen. Det framkom fran nagra av intervjupersonerna att alternativ endast
presenteras for att de krdvdes av myndigheterna, men ofta gors inte en grundlig
analys av alternativen.

Ett undantag var Nederlanderna som uttryckte att alternativhanteringen var
en styrka genom att kommissionen granskar rapportens kvalitet och
kontrollerar att alternativen uppfyller planens syfte och att alternativen &r
realistiska vilket bidrar till att stdrka hanteringen av alternativ.

e Allménhetens deltagande framhdlls av de flesta som positivt och som en styrka
i SEA-processen. Bade Danmark och Norge lyfte fram att de lokala
myndigheterna ar bra pa att f& allmanheten involverad och att det ska ses som
en styrka. | Finland framholls att SEA-processen ar transparant och att olika
deltagare ar involverade i processen, vilket ockséa sags som en styrka. Bade i
Slovenien och i Grekland beréttade de intervjuade om system for att ta hand
om synpunkter som framkommer under samrad.

e Monitoring ar nagot som samtliga lander ansag var en svaghet. Nagot som
framholls var avsaknaden av ett dvergripande system for monitoring. Fran
Nederlanderna papekades att det praktiska arbetet med monitoring haller pa att
utvecklas och att det sannolikt blir béattre, sérskilt som en ny lag i
miljoplanering forvantas trada i kraft 2019. Det innebér att det blir ett tydligare
fokus pa monitoring i framtiden vilket resulterade i att monitoring fordes fram
som en mojlighet av den intervjuade i Nederlanderna.

Nagra av de intervjuade lyfte fram intressanta larandeexempel fran sina respektive
lander; fran Slovenien presenterades erfarenheter av ett planarbete med bland annat
intensiv konsultation med allménheten som bidrog till en substantiell férandring av
utformningen av planforslaget. Fran Grekland lyftes ett exempel pa ett planarbete
dar multikriterieanalys tillampats vid alternativhanteringen (urvalsprocessen) som
bidrog till att identifiera det optimala alternativet. Fran Nederlanderna redovisades
ett exempel dar SEA bidrog till att hantera kumulativa effekter i planeringen.

VAD LAR VI OSS AV RADANDE PRAKTIK?

Fran de internationella utblickarna ser vi att allmanhetens deltagande ar nagot som
flera lander ser som en styrka i SEA-processen. Former for monitoring behéver
utvecklas for att bli ett effektivt verktyg for att kontrollera och félja upp.
Alternativhantering ar problematisk i de l&nder dér det saknas en stodfunktion for
att kontrollera om alternativen ar realistiska och uppfyller planens syfte.
Kvalitetskontrollen behover starkas for att sékerstalla kvaliteten pa SEA-arbetet.
Att starta SEA-processen tidigt i planeringen &ar nagot som de flesta lander
efterstravar men det kan se olika ut i olika sektorer.
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HUR KAN PRAKTIKEN FORBATTRAS?

Det finns mycket att lara fran olika lander. Att kunskaps- och erfarenhetsutbyte
mellan olika aktorer bor stimuleras har flera lander tagit fasta pa och darfor
utvecklat ndgon typ av forum, till exempel i Skottland och Osterrike. Databaser dar
SEA-material finns samlat &r ett satt att tillgdngliggra exempel som olika aktorer
kan studera, finns exempelvis i Skottland. Att starka kvaliteten pa bade SEA-
process och SEA-dokument ar nagot som Nederlanderna har drivit langst i Europa
genom den sedan lange (sedan 1987) etablerade kommission for miljébedémning.
Rollen som bade radgivare och granskare ger mojlighet att stodja saval
myndigheter som andra aktorer i processen. Det ger en unik moéjlighet att
kvalitetssdkra de olika delarna i SEA-arbetet. | manga andra lander &r en av
utmaningarna att forbattra alternativhanteringen sa att det bland annat blir mgjligt
att gora strategiska val. En knackfraga ar vad som menas med rimliga alternativ.

Sammanfattningsvis kan ségas att en battre kunskap om andra landers arbete med
miljobeddmning i planeringen ger en rad insikter och uppslag till hur det svenska
arbetet med strategisk miljobeddémning kan forbattras. Det handlar d&ven om att
skapa beredskap infor framtiden, att hantera fordndringar och strategiska val. |
arbetet for hallbar utveckling dar samhallsplaneringen ar ett viktigt styrmedel for
att uppna miljokvalitetsmalen och de globala miljomalen &r det viktigt att ta fram
kunskap for att mota nya utmaningar och samtidigt halla diskussionen levande om
vilken roll planeringen och miljébeddémningen bor ha i framtiden.
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4.  Var star vi idag?

| detta kapitel diskuteras identifierade styrkor och svagheter i den nuvarande
miljobedomningspraktiken. Pa vilket sétt ar miljobedomningspraktiken
verkningsfull och i vilka avseenden brister den i verkningsfullheten? | kapitlet
knyter vi an till de olika typerna av verkningsfullhet som beskrevs i kapitel 2:

e Procedurmassig verkningsfullhet
e Innehéllsmassig verkningsfullhet
e Resursmaéssig verkningsfullhet

e Normativ verkningsfullhet

e Pedagogisk verkningsfullhet (kunskap och
larande)

Den procedurméssiga avser verkningsfullheten hos
regelverk och bestdmmelser, medan den
innehallsmassiga omfattar implementeringen av
lagstiftningen. Centrala delar i innehallsméassig
verkningsfullhet ar utforandet, innehallet i SEA-
rapporten och att miljébeddémningen bidrar till att ta
fram hallbara beslutsunderlag som paverkar besluten.
Den resursmassiga verkningsfullheten handlar om att
tillgéngliga resurser (tid, pengar och kompetens)
anvands pa ett andamalsenligt satt. Normativ
verkningsfullhet innebar att miljébedémningen lever
upp till syftet med att paverka planen miljomassigt.
Pedagogisk verkningsfullhet har att géra med hur vél
miljobedémningen bidrar till kunskap och larande.

4.1. En positiv trend

Var studie visar att betydande framsteg har gjorts
inom miljobedémningsomradet sedan lagkrav
infordes i miljobalken ar 2004. Som framgatt av
avsnitt 3.1 har andelen planer med miljébedémning
Okat stadigt under perioden 2004—-2014. Det finns

o

Charlotta Faith-Ell

Vi startade SPEAK med en kénsla
av att SEA i Sverige inte var
verkningsfull darfor att de inte
genomfdrdes i den utstrackning
som lagstiftaren dnskat. Under
projektets gang har vi fatt tydliga
bevis for att SEA faktiskt tillampas
for planer och program men inte
pa det satt som lagstiftaren 6nskat.
Detta har gjort att vi fatt en ékad
forstaelse for att det finns olika
typer av verkningsfullhet som alla
tillsammans utgdr forutsattningar
for ett verkningsfullt SEA-system.”

dock tydliga skillnader mellan olika typer av planeringspraktik — miljébedémning
ar till exempel betydligt vanligare for dversiktsplaner an for avfallsplaner och
energiplaner. Trenden har varit uppatgaende for samtliga typer av planer som ingar
i kartlaggningen och resultatet indikerar att bade regionala och lokala
planeringsaktorer har gjort, eller &r i fard med att gora, ett viktigt utvecklingsarbete
som kan leda till att planers effekter och konsekvenser for miljon synliggors.
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4.2. Svagheter i tillampningen

Samtidigt som den dvergripande trenden for miljobedémning har positiva inslag,
har vart arbete ocksa visat pa flera brister och viktiga utvecklingsomraden.
Exempelvis noterar vi i var analys att viktiga aspekter av EU:s direktiv fran ar
2001 fortfarande inte efterlevs i praktiken. Hit hor
principen om en ndra sammanlankning av
miljobedémning med planeringsprocessen i stort.
Vara analyser av svensk 6versiktsplanering och
lanstransportplanering visar att miljobedomningar i
manga fall genomfdérs som en separat process och
darmed inte ges forutsattningar att paverka
planeringens strategiska inriktning. Att den
strategiska miljébeddémningen blir en process och ett
dokument vid sidan om, far flera effekter bland annat
for den innehallsmassiga verkningsfullheten. Ett
exempel pa detta ar att det, i det svenska
planeringssammanhanget, ofta saknas en sarskild \
sammanstalining av miljobedomningsprocessens Karolina Isaksson
resultat. Enligt Naturvardsverkets handbok (2009) sa
ar syftet med sérskild sammanstéllning bland annat
att gora resultatet av beddmningsforfarandet
tillgangligt for allmanheten och dem som deltagit i
processen via samrad etc. Genom att
sammanstallningen ocksa ska redovisa vilka
Overvaganden som gjorts och varfor samt hur olika
synpunkter och forslag har beaktats ges allménheten
insyn i processen (COM, 2003, s. 42). Detta ar alltsa
nagot som gar forlorat genom att sérskild
sammanstallning inte alltid gors. Har ser vi alltsa att
den innehallsmassiga verkningsfullheten brister
eftersom lagstiftningen inte ar implementerad fullt ut.
Hér skulle lagstiftningen kunna skarpas genom att det
upprattas ett krav om att den sarskilda
sammanstéllningen ska ges in till en myndighet. Avsaknaden av sarskild
sammanstallning utgor en brist som inte far forbises. Den har en betydande
funktion for miljobedémningsprocessens inverkan pa planens utformning och dven
allmanhetens insyn och paverkan pa densamma.

Var forskning visar att miljo-
bedémningens syfte och for-
utsattningar fortfarande inte har
landat hos alla aktorer som ar
involverade i den langsiktiga
planeringen av transportinfra-
struktur. Det kravs ett fortsatt
arbete for att nd ut med den
kunskapen in i alla delar av
planeringsorganisationerna,
och till politiker.”

Vi har dven sett att ett flertal av de planer som ingar i studien inte innehaller nagot
angivet syfte. Enligt PBL &r detta inte heller ett uttalat krav. Men for att kraven i
miljobalken ska uppfyllas kravs det att det finns syfte da utformningen av alternativ
ska vara kopplat till syftet med planen och planens geografiska rackvidd. Utifran
kartlaggningen kan vi se att syftet med kommunala 6versiktsplaner ofta &r oklart
vilket paverkar mojligheten att utforma alternativ. | kartlaggningen ser vi
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emellertid att nollalternativ &r relativt vanligt férekommande, men att férekomsten
av andra alternativ ar fa. Avsaknaden av andra alternativ &r en brist, da
formuleringen av alternativ maste ses som en central del i
miljobeddmningsprocessen och beslutsunderlaget till den plan som i slutdndan ska
antas. Lagen anger att rimliga alternativ ska identifieras. | ordet rimliga alternativ
Oppnar sig en mojlighet for att avgransa sig till enbart ett alternativ. Genom att
nollalternativet alltid ska redovisas sa finns det naturligt med. Formuleringen av
alternativ ar en viktig del i den strategiska miljobeddmningen som kan bidra till att
skapa forutsattningar for att uppna miljémalen och for att framja en hallbar
utveckling. Sett utifran den innehallsméassiga verkningsfullheten hos
miljobeddmningsverktyget finns det brister. Det vill sdga, att delar av
beslutsunderlaget saknas och att beslutsfattaren darmed inte ges mojlighet att fatta
ett fullt informerat beslut.

Bristerna innebar att miljobedémningens resultat blir otydligt och svartillgangligt
for beslutsfattare och allmanhet. Viktigt att notera &r att dessa brister inte i forsta
hand bor skyllas pa en ofullstandig eller dalig miljobedémningsprocess. Snarare
handlar det om brister i sjalva planeringsprocesserna. | fallet med kommunal
oversiktsplanering hanteras fragor om 6nskvarda alternativa utvecklingar for
kommunen ofta inte alls, i alla fall inte explicit. Alternativt hanteras de i ett mycket
tidigt skede av planprocessen, da miljobedémningen annu inte har startat. Detta
innebdr att den miljébeddmning som gors, och som vanligen startar i ett senare
skede av planeringsprocessen, i praktiken inte paverkar planens grundlaggande
inriktning och darmed den innehallsméssiga verkningsfullheten. Inom
lanstransportplaneringen rader liknande problem. Dar framstar planens inriktning
som last till resultat fran tidigare planeringsomgangar. Med tanke pa hur
processerna for nationell och regional infrastrukturplanering ar utformade ar detta
knappast forvanande. Men det utgor givetvis ett problem eftersom det innebéar
betydande svarigheter for hallbarhetsmal att fa nagon storre paverkan pa
planeringen. Flera av de intervjuade tjanstepersonerna sager sig uppleva att
miljobeddémningar gors for att det ar ett krav, inte for att bidra till en &drad och
mer hallbar planeringsinriktning. Det vill sdga, de uppfattar att det enbart finns en
procedurmassig dimension av miljobedémningar och inte en innehallsmassig
dimension.

Ovan ndmndes att miljobeddmningsprocessen i flera fall, i de exempel som har
studerats, sags leva sitt eget liv vid sidan av planeringen i stort. | plan- och SEA-
dokument &r det ofta otydligt pa vilket sétt miljcbedémningens resultat har
omhéndertagits och tillgodosetts for att forandra planens innehall. Sammantaget ar
det tveksamt om miljobedémningarna pa oversikts- och lanstransportplaneomradet
i detta avseende uppfyller EU-direktivets och miljobalkens intentioner om en
strategisk process. Det vill séga den innehallsmassiga verkningsfullheten brister.
Ett problem i sammanhanget &r att det i nulaget inte finns tydliga incitament for
berdrda planeringsaktorer att hoja kvaliteten i planerings- och
miljobedomningsarbetet. | avsnitt 3.3 beskrevs hur uppfoljningar av
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miljobeddmningar av lanstransportplaner, som visat pa betydande kvalitetsbrister,
inte har lett till ngra konkreta atgarder eller krav frdn Naringsdepartementets sida.
Att bristande kvalitet pa miljobedomningar inte féranleder nagon tydlig reaktion
fran regeringskansliet &r i sig ett tydligt tecken pa miljébedémningars svaga
stéllning i praktiken.

4.3. Vad orsakar svagheterna i
tillampningen?
Det kan finnas flera skal till de brister som presenteras ovan. Nagra av de
forklaringar som vi har identifierat handlar om att tjanstepersoner och politiker pa
alla administrativa nivaer manga ganger inte ar fullt inforstadda med
miljébeddmningsprocessens syfte och forutsattningar — till exempel att den
behover starta redan i planeringens initiala skede, samt att den syftar till att faktiskt
kunna &ndra planeringens inriktning sa att hallbarhetsmal ska kunna realiseras. En
annan, narliggande orsak kan handla om bristande krav da
miljobeddmningskompetens upphandlas. Dessa forklaringar indikerar att det finns
brister i den innehallsmassiga verkningsfullheten hos miljobedémningsverktyget.

En annan typ av forklaring handlar om bristande kommunikation och larande
mellan berdrda experter och professionsgrupper inom och mellan olika
organisationer. | de sammanhang som har studerats har finns det enskilda personer
med hog miljébedomningskompetens i organisationerna, men deras kunnande har
inte forts vidare eller fangats upp av fler inom organisationen. Har ser vi alltsa en
brist som kan hérledas till den pedagogiska verkningsfullheten. Dessutom visar
studien att det finns en del oklarheter i kvalitetskontrollen och uppféljningen av de
planer och tillhérande miljébedémningar som gors. Ett exempel finns i kommunal
planering dar lansstyrelsen, i sin roll som samradspart till kommuner i processen
for strategisk miljobedomning, har méjlighet att initiera och driva pa kommunerna
i Onskad riktning. Lansstyrelserna skulle kunna bli tydligare i att stalla krav,
efterfraga och uppmuntra kommunerna till en tydligare eller battre hantering av
planens syfte i forhallande till framtida nyttjande av mark- och vatten. Darigenom
kan den innehallsméassiga verkningsfullheten forbattras. Detsamma géller for
regeringskansliets uppféljning av lanstransportplanerna och tillhérande
miljobeddomningar.

Andra anledningar kan handla om att det helt enkelt saknas tid och andra resurser
for miljobedomningsarbetet. Det vill sdga brister i den resursmassiga
verkningsfullheten. Det finns dven politiska forklaringar, till exempel att ledande
politiker pa bade kommunal, regional och nationell niva inte tycks ha tagit till sig
lagens intentioner om vad miljébedémningen ska bidra med i planeringen, och att
lokala och regionala planer utvecklas utifran en annan grund &n det som antas ske
enligt miljébedémningens ramverk. Detta innebér att den normativa
verkningsfullheten brister i svensk praktik. Vi ser klara paralleller till sddant som
har fastslagits i tidigare forskning pa transportomradet, dar begreppen stigheroende
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och frusen ideologi (Lundin, 2008; Emanuel, 2012) har anvéants for att beskriva hur
de sétt att tdnka kring, och arbeta med, transportsystem som etablerades under
bilismens etablering och expansion under 1950- och 1960-talen lever kvar &n idag,
trots all ny kunskap som har framkommit om behovet av en omstallning till ett
hallbart transportsystem. | vart material ser vi tecken pa hur etablerade normer och
synsatt om vad som ar centrala fragor, mal och utgangspunkter for
transportplaneringen utgér hinder for miljobedémningen att fa konkret paverkan i
praktiken. Det handlar till exempel om att ledande tjanstepersoner och
beslutsfattare kan vara skolade i att tdnka att ett transportproblem bast I6ses genom
byggande av ny infrastruktur snarare &n genom andra atgarder, som kan handla om
samhéllsplaneringsatgarder som minskar transportbehovet i stort, eller att skapa
incitament for beteendefdrandring. | fallet med lanstransportplanering ndmner
intervjupersonerna aven andra forklaringar, till exempel att beslutsfattare garna
prioriterar Kortsiktiga nyttor (till exempel nya arbetstillfallen i kommunen) hogre
an langsiktiga miljoperspektiv. Flera forklaringar till bristerna i den svenska
miljobedémningspraktiken gar alltsa att harleda till brister i normativ
verkningsfullhet. I detta sammanhang kan olika hjalpverktyg ge mojlighet att
paverka etablerade synsatt; exempelvis finns indikationer att ett
ekosystemtjanstperspektiv kan vara till hjalp for en storre forstaelse hos olika
kommunala aktorer for miljons betydelse for hallbarhet (Soderqvist et al., manus).

Ytterligare en forklaring till de brister som vi har identifierat handlar om problem
med befintliga instruktioner och végledningar. Av intervjuerna framgar att
befintliga handbdcker inte upplevs fungera sarskilt val for den typ av
planeringssituationer som star i fokus i de fall som SPEAK studerat. Det vill sdga
den procedurmassiga verkningsfullheten brister. Utifran intervjupersonernas
uttalanden kan vi konstatera att flera personer som arbetar med miljébedémning
menar att instruktioner och handledningar bortser fran den komplexitet som
kannetecknar samhallsplaneringsprocesser i realiteten. Det upplevs finnas ett behov
av att uppdatera och vidareutveckla véagledningar inom miljobedémningar sa att de
blir tillampbara for mer komplexa och politiskt styrda planeringssammanhang, déar
nya planer ofta bygger vidare pa tidigare beslut och inriktningar.

En forsvarande omstandighet i samtida miljobedomningspraktik ar den parallella
lagstiftningen som inverkar negativt pa miljobedémningspraktiken for vissa planer
och program. Det forhallandet att det inte kravs i PBL att planens syfte tydligt ska
framga, bidrar till att det blir en sjalvstandig uppgift i miljébedomningsprocessen
att identifiera planens syfte och darifran formulera rimliga alternativ i enlighet med
vad som foreskrivs i miljobalken. Till problemet med parallell lagstiftning kommer
aven myndigheternas egna bestammelser om hur exempelvis ekonomiska medel far
anvéndas. Nar en miljobeddmning av en lanstransportplan visar att det av miljoskél
ar béattre att satsa pa atgarder som reducerar mangden fordon (exempelvis genom
beteendeférandringar) &n att bygga ny transportinfrastruktur, kan samhallets
avsatta medel for atgarder i lanstransportplanen inte anvéandas till
beteendeférandringsatgarder, se dven avsnitt 3.3. De far bara anvandas till att
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bygga om alternativt bygga nya vagar och jarnvagar. Saledes forsvarar denna regel
mojligheten att hushalla med jordens resurser och att minska klimatpaverkan. Det
vill sdga den procedurmaéssiga verkningsfullheten hos miljébedémningsverktyget
minskas genom andra lagar och processer.

Vi kan alltsa se att en kvantitativ beskrivning av antalet SEA-dokument inte &r en
uttémmande indikator pa hur verkningsfullt det svenska miljobedémningssystemet
ar. Istallet behdvs en forstaelse for att det finns flera olika perspektiv pa
verkningsfullhet som tillsammans bildar en helhet. SPEAK visar att det finns en
rad samverkande faktorer har lett fram till den situation vi har idag. Det handlar
bade om hur lagkrav formuleras i miljcbalken, svarigheter i sjalva processen for
strategisk miljobeddmning, brister i handbocker samt i vissa fall kunskapsbrister
hos enskilda aktorer i planeringsprocessen, och ibland en pataglig brist pa politisk
vilja. I SPEAK har vi visat pa att olika typer av verkningsfullhet beror av varandra
(figur 4.1). For att den innehallsmassiga verkningsfullheten ska uppfyllas behovs
kunskap och larande. Det vill séga, den pedagogiska verkningsfullheten fungerar
som en facilitator mellan den innehallsmassiga och procedurmassiga
verkningsfullheten. Man skulle dven kunna saga att procedurmassig och
pedagogisk verkningsfullhet utgor forutsattningar for innehallsmassig och normativ
verkningsfullhet. For att skapa forstaelse for miljobedomningsprocessens nytta som
ett verktyg for att integrera hallbarhet i planeringen behdvs en tydlig
planeringsnorm i vilken miljobeddmningar &r en naturlig del. Den normativa
verkningsfullheten ar med andra ord viktig for att uppfylla den innehallsmassiga
verkningsfullheten. Vidare visar vara resultat att resursmassig verkningsfullhet ar
beroende av att 6vriga perspektiv pa verkningsfullhet samverkar. Vid brist pa
samverkan mellan dvriga perspektiv blir miljobeddomningspraktiken dyr och
ineffektiv.
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Figur 4.1. Relationen mellan olika typer av verkningsfullhet i miljsbedémningar.

Om en fordndring till en forbéttrad miljobedomningspraktik ska komma till stdnd,
gar det inte att 14gga dver alltfor mycket ansvar pa de individer som sjdlva arbetar
med samhaillsplaneringen. Till syvende och sist maste det finnas en vilja fran
politiker men ocksa frén ledande tjénstepersoner inom olika politik- och
planeringsomraden och pé olika beslutsnivaer. Det finns idag ett mycket stort
miljoengagemang bland méanga aktorer men ocksé tecken pa den direkta motsatsen.
Det gar inte att gdra en punktinsats genom nagra smirre justeringar i regler och
riktlinjer for att 10sa problemen. Om miljobedomningar ska fa storre genomslag i
planeringen krévs det ett mer genomgripande fordndringsarbete. Vidare ér det ett
ansvar hos forskningen inom omréadet att bidra med fordjupade analyser och nya
16sningar, se box 4.1 for ett antal forskningsbehov som SPEAK har identifierat. For
att erhalla en verkningsfull miljobedomningspraktik behdver vi alltsd gemensamt
arbeta med atgdrder som syftar till att forbéttra verkningsfullheten inom
miljobedomning utifran flera perspektiv. I nésta kapitel beskriver forskargruppen
hur en fordndring av dagens situation kan gestaltas i form av en framtidsvision.
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Box 4.1. Exempel pa forskningsbehov

Generellt kan sagas att forskning inom miljobedémningsomradet behover starkas.
Trots att miljdbedémning ar ett planeringsverktyg som sedan lange ar infort i
lagstiftningen och har anvénts under lang tid inom olika sektorer sa &r forskningen i
Sverige begransad. Nagra forslag pa mer dvergripande forskningsomraden:

Me!

=

Det finns behov av mer férdjupade studier av miljébedémning som ett verktyg
for strategisk planering i arbetet for hallbar utveckling, bl.a. med fokus pa
strategiska val.

Det finns behov av fler tvarvetenskapliga studier som kopplar till
miljobeddémning, detta for att méta behoven av hallbarhetskoppling — socialt,
ekonomiskt och ekologiskt.

specifika forskningsstudier:

| SPEAK har vi sett behov av kunskapsuppbyggnad kring
alternativhanteringen. Hur kan alternativ utformas sa att det &r en hjalp och
stdd i planeringsprocessen?

| SPEAK har vi sett behov av kunskap och utveckling av former fér samverkan
nar det galler milibbedomningsprocesser. Manga aktorer ar med, hur kan
delaktighet skapas for att f& effektiva processer?

| SPEAK har vi sett behov av att utveckla metoder for att tydliggéra
malkonflikter och synergier for att skarpa anvandningen av termerna syfte,
vision och mal.

| SPEAK har vi sett att tillampningen av sarskild sammanstallning ofta saknas
eller &r ofullstandig, samtidigt &r den sarskilda sammanstallningen viktig for att
skapa forstaelse for hur processen gatt till och for att forsta varfor resultatet
ser ut som det gor. Det finns behov av en férdjupad studie kring hur Sarskild
sammanstallning kan utformas for att vara ett effektivt verktyg i
miljdbeddmningsprocessen.

Det finns aven behov av:

Utbildning, men &ven fortbildning fér att hanga med i &mnesomradet. Det sker
snabbt férandringar, t.ex. nya direktiv, vilket innebar att nya férhallningssatt
maste etableras.

Koppling till planeringspraktiker. | projektet ser vi att den praktik for olika
planeringsprocesser som finns, inte matchar den féreskrivna
miljobedomningsprocessen. Viktiga forskningsfragor ar da bland annat hur
dessa processer och praktiker battre kan integreras och anpassas till
varandra, samtidigt som de évergripande syftena finns kvar.
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5. Var framtidsvision

Mot bakgrund av de genomférda analyserna av miljobedémningspraktik, och de
resultat som detta har lett fram till i form av slutsatserna om vad som krdvs for en
mer verkningsfull miljébeddémning, vill vi avsluta rapporten med en framtidsvision
for svensk miljobeddmningspraktik. Det vi 6nskar for framtiden ar en
miljobedémnings- och planeringspraktik som kénnetecknas av féljande:

Miljobedomningsverktyget har gatt fran att vara en kravande hinderbana till en
pedagogisk karta och kompass, for att i samhallsplaneringen arbeta konkret mot
hallbarhetsmal.

Var vision &r att miljobedémningsverktyget ar véalkant bland politiker och
planerare. Det finns lagar, forordningar och riktlinjer samt ett administrativt
ramverk som skapar forutsattningar fér samordning av miljobedémning och
beslutsfattande i olika sektorer samt att det finns tydliga handbdcker som stodjer
varandra. Miljobedémningen har formaga att generera miljonytta genom att utgora
en del av planeringen och att utférandet bidrar till att ta fram beslutsunderlag som
paverkar planens utformning i en hallbar riktning. Miljébedémningen paborjas i ett
tidigt skede av planeringen sa att den kan utgéra en reell del av
planeringsprocessen. Syftet med planen ar tydligt formulerat och det aterspeglar de
milj6- och hallbarhetsmal som samhallet har stéllt upp. Alternativa satt att na det
uttalade syftet och de bakomliggande behoven grundar sig pa strategiska scenarier.
| miljobedomningen ges enskilda och samhélleliga normer utrymme och de far
aterverkan i planen. Miljobedomningen och planens utgangspunkt ar strategisk, i
meningen att den bidrar till en fordndring av planeringens inriktning i linje med
lagstiftningens normer och maximering av miljonytta. Tillgangliga resurser
anvands pa ett andamalsenligt satt for att uppna syftet med planen och uppsatta
miljomal. Det sker en kontinuerlig larprocess och kunskapsoverforing mellan
aktorer som medverkar i planeringsprocessen och miljobedémningsarbetet.
Uppféljning av maluppfyllelse ingar som en del av miljobedémningen. Sverige har
en stark forskning inom miljébedémningsomradet som &ven bidrar till innovation.

5.1. Vagen till visionen - forslag till
atgarder

Foljande atgarder ser vi som centrala for att uppna visionen. Vi har delat in dem
utifran de fem typer av verkningsfullhet som vi har anvant tidigare i rapporten.

Procedurmassig verkningsfullhet

e Att tydlig och pedagogisk information, handbdcker och stéddokument om
miljobeddmning tas fram. Idag finns vagledningar och handbdcker for
miljobeddmningar, men de behdver uppdateras och utvecklas samt
kommuniceras for att starka kunskapsuppbyggnaden inom omradet. En uppgift
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kan vara att tydligare lyfta fram tillampningen i dagens
miljobedémningspraktik, bland annat med hjalp av larande exempel. Eftersom
myndigheter har olika ansvarsomraden, sa ar det en viktig uppgift for olika
sektorsmyndigheter (t.ex. Naturvardsverket, Boverket, Trafikverket,
Energimyndigheten och HaV) att ta fram handbdcker som ar anpassade till
planeringsprocesser i respektive ansvarsomrade. Arbetet kan med fordel
samordnas och utforas i samarbete mellan sektorsmyndigheterna.

Att anvandning av miljébedémning breddas sa att
ocksa policynivaer omfattas och att
miljobeddmning kravs for forslag som laggs i
statliga utredningar och propositioner.

Att en 6kad kvalitetskontroll av
miljobedémningsprocessen etableras.
Kvalitetsgranskning kan med fordel utféras av en
fristdende granskningsmyndighet (se tillampning
av kommission for miljébedémning i
Nederlanderna).

Lansstyrelsen ska i de fall dar
kvalitetsgranskningen indikerar att
miljobedémningen av planen inte uppfyller
minimikraven, éverpréva densamma.

Att PBL foreskriver att planens syfte ska
redovisas och att detta syfte ocksa ska anpassas
till PBL och miljobalkens évergripande syfte och
mal. En sadan lagandring bedéms nodvéndig for
att miljobedémningsprocessen ska kunna fungera
pa ett andamalsenligt satt.

Att lagstiftningen skérps genom att det uppréattas
ett krav om att den sérskilda sammanstallningen
ska skickas till en myndighet. Kravet omfattar motivering till hur
miljobeddmning har beaktats i planarbetet (exempelvis hur miljomalen har
kommit paverkat utformningen av planen) och att en motivering redovisas till
det alternativ som har valts och hur det fore-slagna alternativet moter de
bakomliggande behoven samt syftet med planen.

Att lagar och riktlinjer ses Gver sa att det sker en samordning av samrad, alltsa
de samrad som sker enligt miljébalken samordnas med de samrad som kravs av
PBL. Ett arbete som med all sannolikhet kraver &ndringar i lagstiftningen.

Att roller och ansvar hos miljobedémningsexperterna samt deras oberoende i
forhallande till verksamhetsutdvaren tydliggors i lagstiftningen, till exempel
genom att starka granskningsmyndigheternas roll i granskningsprocessen. En
annan vag skulle kunna vara att skapa ett system for certifiering av experter i
miljobedomning. Det har &r initiativ som kan behéva komma fran regeringen
som i sin tur kan lagga det som uppdrag pa myndighet eller frivillig
organisation.

Goran Finnveden

”For att starka styrningen mot en
hallbar utveckling bor det kravas
miljobedémningar ocksa pa policy-
niva, till exempel for statliga
utredningar och propositioner.”
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Innehallsmassig verkningsfullhet

Att bestéllare, utforare och granskare (interna och/eller externa aktorer) av plan
samt miljébedémning av plan har tidiga gemensamma uppstartsméten for att
diskutera nar miljobedémningen ska pabdrjas for att astadkomma en
sammanvavd process. Viktigt att ett sddant tidigt mote forankras i
planeringsprocessen, till exempel krav pa ett plansamrad dar dven
miljobedémning &r en punkt pa dagordningen.

Att bestdmmelser inférs om att kontinuerlig, webbaserad dokumentation av
arbetet med miljobeddmningen gors, i syfte att 6ka transparensen och
underlatta arbetet med bland annat sarskild sammanstallning, det vill sdga hur
miljobedémningen har beaktats i planarbetet (till exempel hur miljomalen har
paverkat utformningen av planen) presenteras.

Att forutsattningar skapas for sammanlankning av miljobedémning och
planering genom att identifiera och utveckla nya satt att arbeta pa, nya satt att
organisera planeringsarbetet sa att miljobedémningsarbetet verkligen gor nytta.
Losningar som skapar forutsdttningar for samordning av miljébedémning i
planeringen handlar om att utveckla hur planeringen &r organiserad.

Att frdmja samordning genom olika
organisatoriska atgarder. Forslagen handlar om
allt fran att ta in miljobedémningsexperter for
processledningsstdd i planeringen, utveckla
lansstyrelsens roll och att anvédnda kommunala
miljostrateger i planeringen till att utveckla
bestéllarens roll hos dem som handlar upp

konsultstdd i planeringsprocessen. Initiativet bor 5
komma fran enskilda organisationer, men andra =\
aktorer kan trycka pa och stétta initiativ. /E—-

Att tydliggora vilka planer och program som ska 't"

v y
miljobeddmas. For dversiktsplaner bor alltid en ( _ -
miljobedomning utféras. ‘1 v ‘

Tore SOderqvist

Normativ verkningsfullhet

Att visa pa nyttan med att anvanda el DU €
miljébedémningar. Ta fram larandeexempel, se samhallsekonomlska ana_lyser e
tillvagagangssatt fran Osterrike. kompletterande information, men

de gar mer hand i hand om bada
anvander ekosystemtjanstanalys
som hjalpverktyg.”

Att samordna miljébeddémning och
planeringsprocessen sa att miljokvalitetsmalen
ges ett stdrre utrymme. Det finns ett sarskilt varde
att tydliggora malkonflikter och synergier.

Att inom ramen for miljébedémningar anvanda
ekosystemtjanstanalys som éverbryggande hjalpverktyg, bade for att nd en
storre forstaelse hos olika aktorer for miljons betydelse for hallbarhet, och for
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att skapa storre samstammighet mellan miljébedémningar och
samhallsekonomiska lIénsamhetsbeddmningar genom kostnads-nyttoanalys.
Att miljobedémningen och planens utgangspunkt ar strategisk, i meningen att
den bidrar till en férandring av planeringens inriktning i linje med
lagstiftningens normer och maximering av miljonytta. Termen ”strategisk”
sasom i strategisk miljobedémning kan vara del i sprakforbistringen eftersom
termen, som aterfinns i den engelska nomenklaturen, finns med i den svenska
propositionen, men inte i 6 kap. miljébalken.

Resursmassig verkningsfullhet

Att samverka om miljébedémningsresurser mellan kommuner. Syftet med
samverkan om miljébedomningsresurser mellan kommuner &r att halla uppe
kompetens och spara resurser. Kommunerna sjalva kan bestdmma om de véljer
att samverka, men stod fran andra aktorer ar viktig. Det kan exempelvis handla
om att lansstyrelser eller sektorsmyndigheter uppmanar kommuner att
samarbeta vid framtagande av planer. Pa detta satt kan kommuner dela
personal och kunskap. For att fa till stand samverkan kan det &ven handla om
att skapa natverk mellan kommuner. Det kan vara natverk som samlar
planerare, miljobedémningspraktiker och forskare som delar erfarenheter med
varandra. Kommuner kan vara en av de aktGrer som tar initiativ till detta, men
initiativ kan ocksa tas av myndigheter eller Sveriges kommuner och landsting
(SKL).

Pedagogisk verkningsfullhet

Att utveckla ett forum for reflektion och larande. Ett forum for reflektion och
larande kan sprida kunskap, ordna moten, sprida larandeexempel och fanga
upp forslag som kommer upp lopande. Det kan verka nationellt men ocksa
regionalt och kanske pa en nordisk niva. Forumet skulle kunna fungera som en
organisation som certifierar praktiker och star for en del vidareutbildning.
Exakt vad det kan gdra beror pa formerna, finansiering, ambitionsniva med
mera. Det 4&r manga aktorer som har radighet dver detta. Myndigheter skulle
kunna skapa ett natverk eller forum, regeringen skulle kunna lagga det som
uppdrag pa nagon myndighet, alternativt skulle praktiker kunna ta initiativ och
skapa en forening. Istallet for att skapa helt nya forum skulle det g att utvidga
befintliga foreningar for planerare eller natverk som redan drivs av Sveriges
kommuner och landsting (SKL) eller myndigheter.

Att utveckla utbildningar i miljobedémning pa universitet och hogskolor for att
oka kunskapsnivan. | detta kan inga att kurser i miljébedémning bor vara
obligatoriska for planerare, att det finns fort- och vidareutbildningskurser och
doktorandkurser. Universiteten har radighet 6ver detta, men andra aktérer kan
trycka pa och stétta exempelvis med utveckling av nya kurser, genom att
bestélla uppdragsutbildning eller 1agga det som ett motfinansieringskrav i
nagon utlysning. For att sakerstalla kursutbudet i ordinarie grund- och
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forskarutbildning kan det behdvas beslut om att avsatta sdrskilda medel for
fortlépande finansiering.

Att lansstyrelsen och andra myndigheter tar fram olika typer av stddfunktioner,
exempelvis radgivning for att bidra till kunskapsuppbyggnad,
kunskapsaterforing, erfarenhetsutbyte och reflektion inom och/eller mellan
aktorer som jobbar med miljébedémning som i sin tur leder till en positiv
forstarkning av arbetet med miljébedémning.

Att det gors kontinuerlig datainsamling for att mojliggora fordjupade
forskningsstudier och for att stérka den fortsatta utvecklingen som behdvs
inom miljobedémningsomradet. Det ar darfor av stor vikt att etablera en
nationell forvaltningsorganisation som far ett ansvar och en budget for att
vidmakthalla och utveckla SPEAK:s databas.
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Bilaga A. Utlysningstext

Samhallsplanering fér minskad miljopaverkan

Naturvardsverket inbjuder forskargrupper att komma in med ansokan till ett
forskningsprogram om planeringssystemet och dess tillampning vid
miljobeddmningar av planer och program samt vid miljokonsekvensbedémningar
av projekt. Sista ansokningsdag &r 1 oktober 2013.

| den senaste fordjupade utvarderingen av miljomalen® liksom i "Underlag till en
fardplan for ett Sverige utan klimatutslapp 2050"2 diskuteras behovet av
forandringar i samhallsplaneringen. Naturvardsverket inbjuder forskargrupper att
komma in med ansokan till ett forskningsprogram om planeringssystemet och dess
tillampning vid miljébedémningar av planer och program samt vid
miljokonsekvensbedémningar av projekt.

Utlysningens storlek &r cirka 10 miljoner kronor fordelat Gver tre ar. Sista
ansokningsdag ar 2013-10-01 kI.16.00. Vi ser garna att din projektbeskrivning
skrivs pa engelska.

Utmaningar i miljdarbetet

Det 6vergripande syftet med forskningsprogrammet &r att ta fram kunskap om
effektiv samhallsplanering for hallbar utveckling och pa sa vis starka
samhallsplaneringen som ett relevant och évergripande styrmedel for att uppna de
av riksdagen beslutade miljokvalitetsmalen och generationsmalet. Avsikten ar
ocksa att bidra till att samhallsplaneringen sker i enlighet med miljobalkens
bestdammelser om miljéanpassning av projekt, planer och program.
Forskningsprogrammet ska generera férslag som kan anvéandas for att utveckla
planeringssystemet och dess tillampning vid miljobedémningar av planer och
program samt vid miljokonsekvensbeskrivningar av projekt.

Sedan 21 juli 2004 finns det bestdmmelser i 6 kap. miljobalken om att vissa planer
och program ska miljobedémas. Allmént galler att lagar och férordningar hanvisar
till miljobalken nér det galler miljobedémning och miljokonsekvensbeddmning.
Emellertid finns en relativt utbredd uppfattning att samordningen fran
miljosynpunkt inte fungerar tillfredstallande. Det finns ocksa preliminara studier
som visar att bestimmelserna om miljébedémning och miljokonsekvensbedémning
i hog utstrackning inte foljs. Det géller till exempel bedémningen av vilka planer
och program som ska miljébedémas och hanteringen av alternativ vid bade
miljobedémning och miljékonsekvensbeddémning.
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Den fordjupade utvarderingen av miljomalen pekar pa brister i tillampningen av
plan- och bygglagen, bland annat saknas 6versiktsplaner i manga kommuner.
Vidare diskuteras brister i kvaliteten pa planeringen och att sattet miljéaspekterna
inkluderas i planerna ar alltfor varierande. Sarskilt efterfragas att planeringen sker
utifran ett helhetsperspektiv istallet for sektorsvis. Dessutom efterfragas en battre
vagledning for att dtgarda dessa svagheter.

Prioriteringar

Det saknas heltackande vetenskapliga genomgangar och analyser om vilka
miljokrav som ligger till grund for planbesluten samt hur man hanterar kraven pa
processens utformning, férhallandet till annan miljokontroll, var de viktiga
beslutsfunktionerna ligger, hur nationella 6vergripande miljomal genomférs m.m.
Har efterfragas ett forskningsprogram som behandlar fragorna: (i) hur planeringen
fungerar i praktiken i forhallande till lagstiftningen, (ii) varfor det finns avvikelser
mellan praktiken och lagstiftningen, (iii) vad som kan géras at sadana avvikelser
samt (iv) vad finns att lara fran andra landers planeringssystem.

Transportinfrastrukturplaner, transportinfrastrukturprojekt, éversiktsplaner och
detaljplaner ska beaktas, liksom atgardsprogram enligt 5 kap. miljcbalken, energi-
och avfallsplaner. Mer precist efterfragas studier som inkluderar féljande delar:

1. KARTLAGGNING AV RADANDE SYSTEM: IDENTIFIERA, MATA OCH BESKRIVA
STORLEKEN PA RESPEKTIVE PROBLEM

Det finns ett behov av en kartldggning av anvandningen av planeringssystem for
projekt, planer och program. Vi har behov av kvantifiering av brister i
regelefterlevnad avseende miljobedémning och miljokonsekvensbeskrivning. Vi ar
sérskilt intresserade av alternativhanteringen i de ndmnda planeringsprocesserna.
Kunskapsunderlaget ska bidra till arbetet med att utveckla radande
planeringssystem, men ocksa anvandas som underlag till andra delar av
forskningsprogrammet.

2. BETEENDE- OCH SAMHALLSVETENSKAPLIGA ASPEKTER PA RADANDE
SYSTEM: FORKLARA VARFOR PROBLEM EXISTERAR

Den praktiska tillampningen av planeringssystemet anses komplex och svar att
skildra; likasa vad som i praktiken styr planeringen. Myndigheterna behover mer
kunskap om de mekanismer och férlopp som formar utfallet av planeringen.
Interaktionen mellan aktorer, liksom egenskaper och férdelning av den information
varpa de agerar, ar viktigt att undersdka. Begrepp sa som makt(-relationer),
normer, institutioner och incitamentsstrukturer ska blottlaggas och analyseras for
inblandade aktorer. Aven aspekter om genus och kultur bland olika verksamheter
och yrken ska beaktas. Syftet med den hér delen av forskningsprogrammet &r att
forklara avvikelser fran géllande bestammelser och systematiska variationer i
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tillampningen av planeringssystem for projekt, planer och program, med andra ord,
soka forklaringar till de resultat som framkommit i arbetet under
forskningsprogrammets del 1.

3. INCITAMENTDESIGN — KOMPLETTERING OCH JUSTERING AV RADANDE
SYSTEM

Pa basis av vad som framkommit fran forskningsprogrammets 6vriga delar ar
uppgiften i denna del av forskningsprogrammet att ge forslag pa forandringar for
att komplettera och justera radande planeringssystem. Fokus ska ligga pa sadana
forandringar som ar moéjliga att genomféra inom ramen for gallande EU-direktiv.
Framkommer incitamentbaserade forslag ska sadana utforligt motiveras och
utvéarderas med avseende pa samhallsekonomisk effektivitet, kostnadseffektivitet,
fordelningsaspekter och flexibilitet/kanslighet. Anvandbarhet och forhallanden till
regelbaserade bestammelser och andra tillvagagangssatt (informella
kompletteringar och justeringar) ska likasa klarlaggas. Vidare skall den praktiska
genomfdrbarheten och anvandbarheten motiveras och diskuteras, kénslighetsanalys
ska inkluderas.

4. UTBLICKAR OCH FRAMATBLICKAR

Den har delen av forskningsprogrammet handlar om att blicka utanfor Sveriges
granser och ta del av andra landers planeringssystem for hallbar utveckling och
minskad miljopaverkan. Jamférande studier av planeringssystem i olika EU-lander
ska genomforas. Val av lander och fallstudier ska tydligt motiveras utifran
uppgiften samt det komparativa uppdraget. Avsikten ar att sddan kunskap ska
generera en diskussion om det radande svenska planeringssystemet i forhallande
till utlandska alternativ och, i forlangningen, visioner om alternativa svenska
planeringssystem.

En forbattrad kannedom om utlandska planeringssystem kan givetvis peka pa
alternativa planeringslésningar i vart radande planeringssystem och utgor darmed
potentiellt en slags information som kan anvandas till beredskap infor framtida, i
dag okanda, forandringar och vagval. Pa basis av vad som framkommit i de
jamforande studierna ska diskussionen har foras framatsyftande och omfatta
principiella mojligheter som utgar fran fragan vilken roll fysisk och annan
planering bor ha inom miljéomradet.

Observera att en programansokan ska omfatta samtliga fyra delar.
Ovrigt
Naturvardsverkets uppdrag som forskningsfinansiar &r att finansiera forskning till

stod for verksamheterna vid Naturvardsverket och Havs- och vattenmyndigheten.
Vad som efterfragas ar, med andra ord, tillampad och policyrelevant forskning.
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Resultaten fran forskningssatsningen forutsatts bli anvandbara i myndigheternas
arbete.

Vi valkomnar mang- och tvarvetenskapliga studier och vi vill sarskilt uppmuntra
att forskare fran olika samhallsvetenskapliga discipliner goér gemensamma
analyser. Vi uppmuntrar ocksa att fragestallningarna adresseras pa ett
gransoverskridande sétt, genom att forskare arbetar tillsammans med det
omgivande samhéllet i projekten. Vi vill uppmuntra forskare att involvera
handlaggare pa vara och andra myndigheter for att ta del av vara kunskaper och
erfarenheter. Av ansokan ska tydligt framga hur en integrering enligt ovan &r tankt
att genomforas.

Statistikundersoékningar ska dokumenteras for att beskriva olika aspekter av
statistiken - kvaliteten, framtagningen och det detaljerade innehallet. Som ett led i
kvalitetsarbetet forvantas forskningsprogrammet félja kvalitetsbegrepp for officiell
statistik och anvisningar for utformning av kvalitetsdeklarationer som utarbetats av
Statistiska centralbyran (SCB).* Av ansokan ska darfor framga hur forskarna tankt
arbeta med strategier for kvalitetsbedomning av datamaterial och slutresultat.®

Forskare som beviljas medel forvantas medverka i Naturvardsverkets arliga
konferens samt avsétta resurser for interaktioner med myndigheter och andra
aktorer.

1 Naturvardsverket (2012),

2 Naturvardsverket (2012), Underlag till en fardplan for ett Sverige utan
klimatutslapp 2050 Rapport 6537.

% Miljobedémning av planer och program ar en process som omfattar flera olika
moment, t.ex. att ta fram en miljokonsekvensbeskrivning (mkb) och att hélla
samrad. Notera att de olika momenten i en miljobedémning inte &r frivilliga utan
ska genomfdras. Motsvarande galler for miljokonsekvensbeddmning av projekt.
# Statistiska Centralbyran (2001). Kvalitetsbegrepp och riktlinjer for
kvalitetsdeklaration av officiell statistik, MIS 2001:1.

% Se exempelvis kapitel 17 i Sarndal, Carl-Erik, Bengt Svensson, Jan Wretman
(1992). Model Assisted Survey Sampling, Springer-Verlag.

(Utlysningstexten ar hamtad fran https://www.naturvardsverket.se/Stod-i-
miljoarbetet/For-forskare-och-granskare/Miljoforskningsanslaget/Stangda-
utlysningar/Samhallsplanering-for-minskad-miljopaverkan/ 2017-12-17.)
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Bilaga B. SPEAK:s vetenskapliga
publikationer

Artiklar (publicerade eller accepterade)

Hornberg, C., 2016. Miljobeddmningar av planer och program i syfte att integrera
miljcaspekter. En hallbarhetsstrategi utan krav pa strategi? Nordisk Miljoréattslig
Tidskrift, 2016:1.

Khoshkar, S., Hornberg, C., Lundberg, K., Balfors, B., 2016. Focus on biodiversity
in the amended EIA Directive — Swedish perspectives. I: UVP-report 30 (2): 65-70.
DOI: 10.17442/uvp-report.030.12.

Khoshkar, S., Balfors, B., Warnback, A., 2017. Planning for green qualities in the
densification of suburban Stockholm- opportunities and challenges. Accepted by
Journal of Environmental Planning and Management, November 2017.

Isacs, L., Finnveden, G., Dahll6f, L., H&kansson, C., Petersson, L., Steen, B.,
Swanstrom, L., Wikstrom, A., 2016. Choosing a monetary value of greenhouse
gases in assessment tools. Journal of Cleaner Production 127, 37-48.

Hogstrom, J., Balfors, B., Hammer, M. Planning for sustainability in expansive
metropolitan regions: exploring practices and planners’ expectations in Stockholm,
Sweden. European Planning Studies, 1-19.

Wangel, J., Wallhagen, M., Malmqvist, T., Finnveden, G., 2016. Certification
systems for sustainable neighbourhoods: What do they really certify?
Environmental Impact Assessment Review 56, 200-213.

Wretling, V. Gunnarsson-Ostling, U. Hornberg, C., Balfors, B. Strategic municipal
energy planning in Sweden - examining current energy planning practice and its
influence on comprehensive planning. Accepted by Energy Policy, November
2017.

Artiklar (submitted eller manuskript)

Antonson, H., Isaksson, K. Investing in environment or transport infrastructure?
The collapse of SEA integration in Swedish regional transport plans. To be
submitted.

Balfors, B. Wallstrom, J., Lundberg, K., Séderqvist, T., Hérnberg, C., Hogstrom, J.

Mapping Swedish SEA practice in relation to prevailing regulations and policies.
Submitted.
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Slutrapport fran forskningsprogrammet SPEAK verkets stallningstagande.

Forfattaren svarar sjalv for
innehallet och anges vid
referens till rapporten.

Strategisk miljobedomning ar en process som myndigheter
och kommuner ska genomfora nar de upprittar eller andrar
vissa planer eller program som antas medféra betydande
miljopaverkan. Syftet med en miljobedomning ar att
integrera miljoaspekter i planen eller programmet sd att en
héllbar utveckling framjas.

Lagstiftningen om strategisk miljobedomning har funnits
i Sverige i snart 15 ar. Men hur fungerar miljobedomning i
planeringen? Det var en av frdgorna i forskningsprogrammet
SPEAK. Syftet med SPEAK har varit att bidra med kunskap
for att stirka miljobedomningens roll som ett verktyg i
samhallsplaneringen for att uppnd miljokvalitetsmalen och
framja héllbar utveckling.

I Sverige har det saknats en 6vergripande kartliggning
over de planer och miljobedomningar som genomforts.
Darfor har SPEAK utvecklat, en for Sverige unik, databas
med kommunala planer och tillh6rande dokument sasom
samrddshandlingar, SEA-dokument och sarskilda samman-
stillningar. Baserat pd en analys av miljobedomningspraktiken
har forslag pa atgarder tagits fram for att starka miljo-
bedomningen som ett verkningsfullt verktyg i planeringen

for hallbar utveckling.
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	2) I länstransportplaneringen finns det en tendens att nya infrastrukturinvesteringar prioriteras framför åtgärder som bidrar till en mer genomgripande omställning av transportsystemet i linje med långsiktiga miljö- och hållbarhetsmål.
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