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Forord

Denna rapport bygger pa ett uppdrag rorande en forstudie av hantering av alternativ
i miljobedomningar av planer och program. Uppdraget beskrivs ndrmare i kap 1.

Ansvariga for rapporten dr Tuija Hilding-Rydevik, SLU (projektledare) och Lars
Emmelin, BTH. I arbetet med uppdraget har vi haft hjélp av flera medarbetare: Eric
Marcus, BT H, Veronika Johansson och Mari Kagstrom, SLU samt Maria
Rundqvist, Mango Arkitekter, Karlskrona. Deras insatser beskrivs ndrmare i kap 1.
Vi tackar dem alla for gott samarbete. Kontaktpersoner hos Naturvardsverket har
varit Mikael Johannesson och Anna Wahlstrom. De har bada aktivt och intresserat
foljt och medverkat i arbetet bl.a. i ett seminarium som anordnades av
Naturvardsverket och ocksé gett kommentarer till flera rapportutkast vilket vi
tacksamt erkdnner. De uppfattningar som framfors i rapporten — med undantag for
kap 3 — liksom de fel och brister som kan foreligga ar vart ansvar.

P& begéran fran Naturvardsverket trycks rapporten av oss i serien av rapporter fran
projektet "Miljostrategiska verktyg, MiSt”. Rapporten utformades som en rapport
frén Naturvardsverket. Den forandrade utgivningen har inte medfort att vi frangatt
instruktionen att hilla oss inom ramen for Naturvardsverkets uppfattning om
inneborden av Direktiv 2001/42/EG ("SEA-direktivet”) och bestimmelserna om
miljobeddmning av planer och program i Miljobalkens 6 kap samt i
Naturvardsverkets skrift XX. Denna finns redovisad i kapitel 3 som forfattats av Fil
Dr Mikael Johannesson vid Naturvardsverket. Vi har dock i diskussionen gjort
vissa papekanden rorande problem som kan skapas av utformningen av
miljobeddmning i enlighet med denna uppfattning och ocksé mera allmént av SEA-
direktivet och dess inforande i svensk lagstiftning i den form det hade vid
undersokningstillfdllet. Detta utvecklas i vetenskapliga publikationer som bygger
pa materialet, frimst Emmelin (in press) och Emmelin och Hilding-Rydevik (in
prep) — se rapportens referenslista.

Uppsala & Karlskrona 2013-11-15

Tuija Hilding-Rydevik Lars Emmelin
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Sammanfattning

Enligt miljobalkens bestimmelser om miljobedomning och miljokonsekvens-
beddmning ska man vid planeringen ta fram olika alternativ som &r forenliga med
syftet med planen, programmet eller projektet. Genom att utarbeta och analysera
olika alternativ ska beslutsfattarna kunna finna det alternativ som sammantaget r
det bésta ur olika aspekter inklusive miljo.

I denna rapport beskrivs resultaten av en pilotstudie om hantering av alternativ
i miljobedomning av planer och program och miljokonsekvensbedémning av
projekt. Utgdngspunkten dr erfarenheter att detta pd flera sétt inte tycks fungera sa
som det dr tdnkt utifrdn EU-direktiv och svensk lagstiftning. Orsakerna till detta
kan vara flera och i beskrivningen av uppdraget pekas sarskilt pa att dtgérder redan
i praktiken kan vara beslutade nir plan- och projektprocesserna startar. Avgrins-
ningen kan ha gjorts sa sndv att endast det alternativ eller den atgérd som foreslas
bedoms. Malet for studien &r att kartligga omfattningen av brister nér det géller att
uppfylla regelverkets krav pa att utarbeta och beddéma rimliga alternativ i olika
typer av planer och program samt projekt, sarskilt nar det géller hur alternativ
hanteras nér olika typer av alternativ redan ligger fast.

Det 6verordnade syftet med denna pilotstudie av hantering av alternativ i
miljobeddmning av planer och program och miljokonsekvensbedomning av projekt
ar att bidra till att hanteringen av alternativ far den betydelsefulla roll vid
utarbetandet av planer, program och projekt som lagstiftaren har avsett. Projektet
har genomforts som fem olika moment:

[J Internationell litteraturstudie

[ Granskning av miljokonsekvensbeskrivningar mot en fast granskningsmall

[0 Intervjuer, utifran en fragelista for semistrukturerade intervjuer, av svenska
utforare som arbetar med MKB och MB

[ Diskussioner med svenska praktiker och med forskare i andra lander.

[0 En workshop anordnad av Naturvardsverket i samarbete med projektet.

Arbetet har kompletterats med informella diskussioner &ven med andra praktiker &n
de som formellt intervjuats samt med forskare. Granskningen av dokument har
omfattat: miljokonsekvensbeskrivningar av kommunala planer: dversiktsplaner,
fordjupade oversiktsplaner och detaljplaner samt avfallsplaner, lanstransportplaner
for transportinfrastruktur samt ett storre infrastrukturprojekt. Intervjuerna med
“utforare” har genomforts framforallt i de kommuner dér de granskade planerna
gjorts. En dversikt 6ver planer och intervjuer finns i rapportens avsnitt 1.2.5.

Resultaten av studien bekréftar den erfarenhet som ldg till grund for uppdraget
frdn Naturvardsverket. Hanteringen av alternativ visar séledes i alla led pafallande
brister. Bristerna i alternativhanteringen &r inte sdllan en funktion av andra mera
grundldggande brister nér det géller planering och miljobedémning i forhéllande
till regelverkets krav och de uttolkningar av kraven som finns i form av



NATURVARDSVERKET
Rapport: Alternativi MKB och MB — en pilotstudie

handledningar, sdrskilt Naturvardsverkets handbok om miljobedémning av planer
och program.

Generellt for alla plantyper dr att de alternativ som fors fram ar starkt
begréinsade, for vissa plantyper i praktiken begransat till ett noll-alternativ. Det kan
séllan utldsas av plandokument eller miljokonsekvensbeskrivning varfor alternativ
valts bort, eller om alternativ dverhuvudtaget har 6vervégts. Den transparens nar
det giller beslutsunderlag som efterstravas i regelverket &r patagligt bristfallig.

I kommunal fysisk planering pa alla nivder utmérks alternativhanteringen av
att:

[J nollalternativet redovisas normalt alltid &ven om nyttan med nollalternativet
inte alltid verkar vara uppfattat som till exempel nir féregdende 6versiktsplan
anvinds som noll-alternativ.

[J alternativ har behandlats i planprocessen i dversiktlig planering men redovisas
inte 1 plan eller miljokonsekvensbeskrivning.

[ kvalitén pd miljobedomning och dokumentationen i
miljokonsekvensbeskrivning kan uppvisa stor variation. I nagot fall har
kommunen med ldnsstyrelsens goda minne redovisat en SWOT-analys som
miljobeddomning.

[l det ar fraimst pa “mellannivan”, fordjupad 6versiktsplan som alternativ utéver
0O-alternativet i ndgon grad verkar forekomma. Fragan dr om detta kan bero pa
att malen for denna planeringsform ar ndgot mera entydiga och att alternativ
framstar som naturiga att ta fram.

[J det hdvdas att "alternativ inte dr relevanta” pd oversiktlig niva samtidigt som
det kan hévdas att de inte ar relevanta pa detaljplaneniva déarfor att de avgors
pa hogre nivéer.

[J pa detaljplanenivé undersoks lokaliseringsalternativ knappast eftersom planen
avser en bestimd lokalisering. Man ser inte alternativ som relevanta eftersom
ett givet omrade ska planeras.

[J de alternativ som redovisas i miljokonsekvensbeskrivningen kan vara
efterhandskonstruktioner for att mdta det formella kravet snarare én alternativ
som faktiskt har forekommit pa allvar i planeringsprocessen.

Arbetet med miljobedomning och alternativ &r starkt begrénsat av formerna,
ramarna och direktiven for lénstrafikplanerna. Sammanfattningsvis finns alltid
noll-alternativet med, det dr dock oklart vad som utgdr ovriga alternativ, det
varierar hur alternativ jamfors med varandra, faktiska konsekvenser beddoms inte
utan man beddomer om alternativen &r béttre eller simre och hur alternativ valts bort
gdr inte att utldsa. Vidare framstar det som att olika alternativ valts bort i tidigare
planeringsskeden men pa vilka grunder detta skett gar inte att utldsa och heller inte
vilken roll miljoperspektiv spelat i de tidigare faserna.

Ett intryck &r att synen pa vad som utgor “alternativ” verkar vara starkt
begransad. Det framkommer i intervjuer att ofta en uppfattning att alternativ” inte
ar aktuella eller mdjliga. Alternativ forefaller frdmst i planerares forestillning vara
lokaliseringsalternativ och i viss grad utformning. Att ifrdgasétta
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planforutsattningar eller att konstruera alternativ utifrén ett sddant ifrdgasattande
forefaller inte aktuellt.

Vi har svart att se spér av att de formella kraven pa att ta fram och bedéma
alternativ i miljobedomning paverkat planeringsprocessen och att man medvetet
och explicit i samband med avgrinsning av miljobeddmningen valt bort olika
alternativtyper. Dér alternativ har 6vervégts dr det som del i planeringsprocessen.

Mot bakgrund av dessa problem &r det, med ett tydligt undantag, svért att peka
ut en sdrskild kategori av planering dér bristerna i alternativhantering mera tydligt
kan sdgas bero pa att explicita beslut som utesluter eller begrénsar vilka alternativ
som kan tas fram eller bedomas, vilket var en av utgangspunkterna for uppdraget.
Undantaget géller infrastrukturplaneringen dir det &r uppenbart att planering och
miljobedomning begrdnsas av formerna, ramarna och direktiven for
lanstransportplanerna det vill sdga det budgetarbete som foregéatt. I 6vrig planering
ar det antingen s& som pépekas ovan att alternativ i planeringsprocessen mer eller
mindre systematiskt har undersokts och forkastats pa olika grunder, men darefter
inte forts fram i1 miljokonsekvensbeskrivningarna och miljobedomts. Eller s& har
miljokonsekvensbeskrivningen producerats sent for att uppfylla det formella kravet
pa miljobeddmning och alternativen ar mer eller mindre konstruerade for att fylla
det formella kravet pa alternativ. Att det inte ror sig om explicita beslut rorande
alternativ eller &tgirder visas av synen pa forhallandet mellan alternativ i
oversiktlig planering och detaljplanering: att redovisa alternativ betraktas inte som
en relevant i 6versiktlig planering samtidigt som de vid detaljplanering betraktas
som redan avgjorda.

Bristerna framstar darfor mera som en funktion av en annan huvudfriga i
uppdraget: konflikten mellan dagens planeringstradition och miljobalkens
bestammelser om miljobeddmningar av planer och program. Nér det géller
oversiktsplaneringen finns det anledning att papeka tva forhallanden betrdffande
dagens planeringspraxis. Planen ska enligt Plan- och bygglagen uttrycka
kommunens intentioner for markanvindningen. Det kan da framsté som
frimmande att i den slutgiltiga plan som faststills redovisa alternativ. Att
miljobedoma de alternativ som forkastats under arbetets gdng kan ses som en
komplikation i det politiska beslutsfattandet. Kommunala versiktsplaner kan
dessutom helt legitimt ha mycket olika utseende och utformning beroende péd hur
planerare och beslutsfattare ser pa 6versiktplanens roll och de fragestillningar som
ar aktuella i kommunens langsiktiga planering.

Konsulter anvdnds av manga kommuner bade for att utarbeta planer och for att
gora miljobedomningar pé planer. Konsulternas ansvar och kompetens kan saledes
ha stor betydelse for kvalitet inklusive hur ambitidst alternativ behandlas i ett
samspel med kommunens kompetens som bestéillare. Om konsulten inte for fram
att alternativ behover arbetas fram i planarbetet, om bestéllaren inte fragar efter det
och om inte ldnsstyrelsen krdver det sa dr forutsdttningarna inte stora att alternativ
blir en viktig del i arbetet med miljobedomning.

Bristerna nér det géller hantering av alternativ dr inte de enda brister som
undersdkningen identifierat. Problemen med miljobeddmning av kommunala
planer kan troligen i méinga fall &terforas pd mera grundldggande fragor som ror
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synen pa miljobeddmningens nytta. Miljokonsekvensbeskrivningar produceras i
efterhand for att uppfylla det formella kravet; man ser ingen sdrskild nytta med
miljobeddmning och utfor dirfor arbetet sa minimalt som mgjligt. Det redovisades
att kommuner kan genomfora behovsbedomning pé detaljplaner med det i forvég
uttalade mélet att komma fram till att en miljokonsekvensbeddmning inte behovs

Négra kvantitativa utsagor om frekvens och omfattning av problemen kan inte
goras efter en studie av detta omfang. Daremot kan en god bild av ldget det vill
sdga indikationer pd bade hur vanliga och allvarliga problemen ar samt underlag
for mera uttommande och djuplodande studier ges.

Nér det géller orsaken till bristerna i forhallande till regelverkets krav framstar
inte okunnighet om de formella kraven som det storsta problemet i den kommunala
planeringen dven om det kan vara sa i enskilda fall. Det innebér att enbart 6kad
upplysning och information skulle ha begransad verkan &ven om man naturligtvis
inte kan bortse fran att information om géllande krav kan ha effekt. For att vara
effektiv dr det var bedomning, baserad pa andra studier av planering och
miljobeddmning och miljokonsekvensbeddmning att information om krav maste
atfoljas av radgivning om hur kraven ska uppfyllas och mera 6vertygande
information om nyttan med alternativhantering.

Daremot indikerar unders6kningen att utbildning och information om de
formella kraven for lansstyrelser kan vara pakallad for att uppné en rimlig niva pa
vagledning och granskning. Emellertid méste en sddan atgérd dels vara forankrad i
ytterligare utredning for att beldgga problemens omfattning dels maste
informationen utformas for att ta rimlig hansyn till den faktiska arbetssituationen
pa manga lansstyrelser.

Man kan sammanfattningsvis hdvda att studien visar att hanteringen av
alternativ i ménga fall inte fungerar som lagstiftaren avsett. For att foresla atgarder
skulle mera detaljerade studier behdvas, sérskilt rorande:

[ Orsakerna till att miljobedomning av kommunala planer i ménga fall inte
uppfyller regelverkets krav — varfor tycks bade planerare och de politiska
beslutsfattarna betrakta miljobeddmning som onddig eller kanske till och med
problematisk.

[ Lénsstyrelsernas tillsyn 6ver planering och miljokonsekvensbedémning och
miljobedomning forefaller inte alltid tillfredsstéllande. Ett exempel ar fallet nér
en kommun har fatt beskedet att en SWOT-analys uppfyller kraven pé
miljobedomning. Frdgan om ldnsstyrelsernas radgivning och
kunskapsforsorjning i samband med samrad samt granskning av planer och
miljokonsekvensbeskrivningar framstar som ett omrade dér vésentliga
forbattringar a skulle kunna astadkommas. Mot bakgrund av pdgaende
forandring av den regionala organisationen dr det av stor betydelse att fragor
om regionernas ansvar och konkreta arbete fors in i
organisationsdiskussionerna.

De resonemang vi for om skillnaderna mellan miljobedémning av planer och
program och miljokonsekvensbeddmning av projekt samt om att planer pa olika

8



NATURVARDSVERKET
Rapport: Alternativi MKB och MB — en pilotstudie

nivéer har olika egenskaper som gor att miljobeddmning rent metodmassigt och
institutionellt utgér nagot visensskilt frdn miljokonsekvensbedémning av projekt
behover utvecklas. Ambitioner att sl& samman EU-direktiven rorande
miljokonsekvensbeddmning och miljobeddmning eller att omarbeta Miljobalkens 6
kap. for att sla samman reglerna for miljokonsekvensbeskrivning (3-10§§)
respektive for miljobedomning (11-18§§) skulle forsvéra arbetet med att utforma
en praktik och praxis som okar forstaelsen for nyttan av miljobedémning av planer
och program. Tvirt emot denna trend skulle det behovas studier av praktiken kring
miljobedomning av olika typer av planer och program i Sverige for att bygga under
arbetet med att ge rdd om metodik och arbetssitt som komplement till de som nu
finns och som snarast berdr de formella kraven och hur de ska tolkas.

Nér det géller hur alternativ hanteras i miljokonsekvensbedomning av
verksamheter (projekt) sa ticker studien endast ett enda fall — dock ett storre
infrastrukturprojekt. Men dven for detta fall ser vi att alternativen ar begrénsade.
Dock redogors for att alternativ valts bort i tidigare skeden och man redogoér ocksa
kortfattat for skélen till detta. Pa detta sétt skiljer sig detta fall at jimfort med de
planer vi granskat och som beskrivits ovan.
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Summary

This report presents the results of a pilot study commissioned by the Swedish
Environment Protection Agency on how alternatives are handled in environmental
assessment of spatial plans, certain infrastructure and regional development
programmes as in one major infrastructure project. The study has consisted of
document analysis of plans and programmes, interviews with practicing planners
and a survey of the international scientific literature on handling of alternatives in
environmental assessment. A workshop with officials, practitioners and consultants
working with Strategic Environmental Assessment and Environmental Impact
Assessment was organised by the Swedish Environment Protection Agency to
augment the information collection and discuss findings of the study.

The object of the study was both to give a picture of the status and problems in
handling of alternatives as to compare professional environmental assessment
practice with the requirements in EU-directives and Swedish legislation. The point
of departure is the experience that the generation and analysis of alternatives in
planning and their assessment in Strategic Environmental Assessment and
Environmental Impact Assessment may not be working in accordance with either
formal rules or the intentions in guidance. The results of the study confirm this
impression. Handling of alternatives at all levels of programming and planning
seems to have considerable deficiencies.

Spatial planning in Sweden is a concern almost exclusively at the local,
municipal level. Sweden has no national or regional spatial planning except in
infrastructure planning. Strategic Environmental Assessment is therefore one of the
few instruments for assuring that international and national environmental
objectives, standards and thresholds are observed in local land use and
development.

The results reported here are based on a qualitative and limited pilot study.
Some tendencies are however clear. The no action alternative is almost invariably
produced in some form, whenever an SEA is in fact made. The utility of a no-
action alternative may often not be appreciated. There are also clear conceptual
problems in this relation: previous plans may be presented as the no-action
alternative. It is frequently claimed, especially at comprehensive level in
municipalities, that alternatives have been considered and discarded in early
planning stages. However these alternatives are often not presented or assessed in
the Strategic Environmental Assessment document. Presenting alternatives to plans
or to features of the plans at a late stage seems not to fit into the planning or
decision making process.

In several types of plans alternatives are considered to be foreclosed at a
particular level, either by political decision or at higher administrative levels. It is
interesting to note from our interviews that the claims that while alternatives are
not considered “relevant” at the level of comprehensive or strategic plans covering
the entire municipality, on the other hands alternatives at the detailed development
level are said to have been determined at the comprehensive level! At times there
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seems to be what the regulations term “reasonable alternative” to some planners
and decision makers of Swedish spatial planning.

The concept of alternatives seems to be narrow. Location alternatives or
alternative design may be considered but alternatives that raise questions about the
assumptions on which a plan rests seem not to be considered.

Our study indicates some lack of knowledge and understanding of the role of
alternatives in Strategic Environmental Assessment by both local planners and
regional, overseeing authorities. Guidance and supervision by the regional
administrations, whose task in spatial planning is as a watch-dog of national
interests, standards and thresholds, as well as over the planning process being
formally correct seems to be variable. This means that if consultants do not know
or inform municipalities about the required alternatives and regional authorities
neither advice nor enforce the requirements it is hardly surprising if the handling of
alternatives at times is not as required. Conventional wisdom seems to regard
problems of alternatives as mainly problems of information and guidance as to the
correct application of impact assessment rules. However we can also see more
fundamental problems where the practice of impact assessment for plans and
regulations clash with planning practice and doctrine. Alternatives are constructed
late in the planning process or as an afterthought; indeed impact assessment of
plans in Sweden is frequently applied late of necessity rather than as a natural part
of plan making. This cannot satisfactorily be explained as simple lack of
knowledge of regulations or bad practice. Some of the problems may stem from the
fact that although process rational in form, Swedish spatial planning is to a
considerable degree influenced by “planning as design” and from the role of
political decision making on plans. The object of much of planning practice is to
arrive at an uncontested proposal, not to present alternatives. We also see clear
evidence of what can be termed an “avoidance syndrome”: screening or
interpretation of regulations is done with the objective of avoiding having to do an
impact assessment at all.

If our findings from this pilot study can be confirmed in larger and more
securely representative studies then the state of especially Swedish Strategic
Environmental Assessment, especially of municipal spatial planning, would seem
to be problematic.
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Forkortningar i denna rapport

MKB*

Miljokonsekvensbedomning anger processen for analys, att ta fram
dokument, samrdd med mera nir det giller miljokonsekvenser for
verksamheter och atgérder.

MB*

Miljobedomning avser planer och program och avser arbetet med
analys, dokument med mera det vill sdga processen fram till ett
dokument det vill sdga en miljokonsekvensbeskrivning. (Nér vi vill
hanvisa till Miljobalken gors detta med hela ordet om det inte av
sammanhanget tydligt framgér att balken avses; till exempel 6 kap.
MB)

mkb*

Miljokonsekvensbeskrivning det vill sdga det dokument som upprittas
till foljd av MKB och MB.

OP

Oversiktsplan

FOP

Fordjupad oversiktsplan

DP

Detaljplan

LTP

Lanstransportplan

PBL

Plan- och bygglagen i den lydelse som géillde vid undersdkningen det
vill sdga fore den revision som trétt i kraft 2011-05-02 om inte annat
uttryckligen ségs.

EIA och
SEA

De engelska och internationella begreppen Environmental Impact
Assessment - EIA (bedémning av konsekvenser for miljon av projekt)
och Strategic Environmental Assessment - SEA (bedomning av
konsekvenser for miljon av planer, program och policies) anvands
framst avsnittet om den internationella litteraturen eftersom dessa
begrepp dr mer generella till sitt innehall jamfort med de svenska
begreppen MKB och MB som enbart relaterar till det svenska
regelverket och delvis dédrmed till EU:s regelverk

EU-
direktiv

For enkelhetens skull anvdnder vi det ndgot 16sliga termen EU-direktiv
oavsett om direktiven har olika formell bakgrund. Foér den som har
behov av att kéinna denna status hénvisar vi till respektive direktivs
fullstdndiga formella namn och beteckning.

* Forkortningar i enlighet med Naturvardsverkets praxis
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1 Inledning
1.1 Uppdraget

Foreliggande rapport utgdr en redovisning av resultaten fran en forstudie om hur
miljobalkens krav att ta fram och konsekvensbeskriva alternativ i miljobeddmning
(MB) och miljokonsekvensbedomning (MKB) tillimpas i praktiken.

Uppdragets bakgrund har formulerats i anbudsbeskrivningen (Naturvardsverket
2009):

"For att kunna na klimatmadl och andra miljokvalitetsmdl mdste vi planera
for och bygga ett resurseffektivt och miljovinligt samhdlle. I olika typer av
planer, program och projekt beslutas om vad/var/hur bostdder, vigar etc.
ska byggas samt vilka atgdrder som ska vidtas for att minska negativ
paverkan pd miljon och sociala aspekter.

En rimlig utgangspunkt vid planering dr att man utarbetar en plan eller ett
program for att det finns ett mal man vill uppnd eller identifierat problem
som man vill losa. Enligt miljobalkens bestimmelser om miljobedomning
och miljokonsekvensbedomning ska man vid planeringen ta fram olika
alternativ som dr forenliga med syftet med planen, programmet eller
projektet. Genom att utarbeta och analysera olika alternativ ska
beslutsfattarna kunna finna det alternativ som sammantaget dr det bdsta ur
olika aspekter inklusive miljo.

En vanlig och rimlig utgangspunkt ndr man utarbetar en plan, ett program
eller ett projekt dr att man har identifierat ett mdal man vill uppnd eller
problem som man vill I6sa. I mdnga fall dr det dock snarare sa att man
borjar med l6sningen/dtgdrden. Det vill sdga man i princip beslutar om vad
man vill géra och vilken dtgdrd som ska vidtas innan den formella
planeringsprocessen pdabérjas. Nir valet av alternativ dr bestdmt frdn
borjan sdtts lagstiftarens intentioner om att utarbeta och bedoma rimliga
alternativ ur spel. Denna konflikt mellan praktik och bestimmelser behéver
belysas och analyseras och forslag pd atgdrder for att hantera eller l6sa
konflikten behdver utarbetas.”

Malet med utredningen enligt anbudsforfragan (Naturvardsverket 2009) ér att:
1. Kartldgga och bedéma storleken (frekvens och allvarlighetsgrad) pa
problemet att datgdrder redan i praktiken dr beslutade ndr processen att ta

fram alternativ startar.

2. Beskriva hur alternativ hanteras i de fall atgdrder i praktiken redan dr
beslutade ndir planeringsprocessen startar. (Har man gjort avgrdnsningen
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sd sndyv att endast det alternativ man vill ha uppfyller syftet? Har man
motiverat varfér man valt bort andra alternativ? etc.)

3. Tydliggora konflikten mellan dagens planeringstradition och miljobalkens
bestimmelser om miljobedomningar av planer och program (6 kap. 11-18
$§ MB) och bestimmelser om miljokonsekvensbedémningar (6 kap. 1-10 §§
MB) med fokus pd bestimmelsernas krav pd redovisning av alternativ.

4. Diskutera och ge forslag till hur hanteringen av alternativ vid
miljobedomning och miljékonsekvensbedomning kan forbdttras. Uppslag
till I6sningar ges genom att undersoka hur detta fungerar i andra EU
ldnder.

Vidare anges i anbudsforfragan att: ”Det overgripande syftet dr att se till sa att
hanteringen av alternativ far den betydelsefulla roll vid utarbetandet av planer,
program och projekt som lagstiftaren har avsett. Det dr en forutsdttning for att
miljobedomning och miljékonsekvensbedomning ska kunna utgora effektiva verktyg
i arbetet for att na miljokvalitetsmdlen och i arbetet for en hallbar utveckling...”

Bilagan till anbudsforfrdgan anger vidare att utredningen har ett explorativt
syfte: “dr en forsta orienterande utredning/syntes for att kartldgga problemets
storlek samt for att idenfiera fragestéllningar for framtida forskning.”

1.2 Genomforande

De fyra fragor som anges ovan dr utgdngspunkten for de empiriska studierna.
Nedan beskriver vi studiens fem olika delar, 1-5. Négra kvantitativa utsagor om
frekvens och omfattning av problemen kan knappast goras efter en studie av detta
omfang. Daremot kan en god bild av laget det vill sdga indikationer pa bade hur
vanliga och allvarliga problemen &r samt underlag f6r mera uttémmande och
djuplodande studier ges. Studiens empiriska delar syftar till belysande fragor om
alternativarbetet sirskilt nér det giller hur alternativ hanteras nér olika typer av
alternativ redan ligger fast. Den explorativa ansatsen ligger till grund for insamling
av empiri genom olika kallor:

1 Internationell litteraturstudie genomford av Eric Marcus, Blekinge Tekniska
Hogskola (BTH) (i denna rapport kompletterad bland annat med avseende pa
nordiska erfarenheter).

2 Granskning av miljokonsekvensbeskrivningar utifrdn en granskningsmall
genomfordes fraimst av Veronika Johansson och Mari Kégstrom, Sveriges
lantbruksuniversitet (SLU).
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3 Intervjuer, utifran en fragelista for semistrukturerade intervjuer, av svenska
aktdrer som arbetar med MKB och MB, genomférdes av Maria Rundqvist,
Mango Arkitekter.

Diskussioner med svenska praktiker' och med forskare i andra linder.

5 En workshop anordnad av Naturvardsverket i samarbete med projektet.

Arbetet har kompletterats med informella diskussioner &ven med andra praktiker &n
de som formellt intervjuats samt med forskare.

De olika delarna har anvénts for att f fram en bred belysning av studiens
fragor fran olika perspektiv och aktdrer. Intervjuer och dokumentgranskning utgér
grunden for beskrivningen av praktiken nér det géller MKB, MB och mkb.
Analysen har bestétt av flera lasningar av materialet som grund for de teman som
nu utgdr rubrikerna i kapitel 3. Malet med analysen av hela materialet tillsammans
ar att f& upp ménga belysande fragor pa bordet som underlag att diskutera behov av
fortsatta studier.

Tuija Hilding-Rydevik och Lars Emmelin har sttt fér utformningen av hela
studien, analys och skrivande av rapporten. Utformning av gransknings- och
intervjumallar har skett tillsammans med Mikael Johannesson och Anna
Wahlstrom (Naturvardsverket). Mikael Johannesson har skrivit avsnittet om det
svenska regelverket kring MKB/MB och alternativ. Mikael Johannesson och Anna
Wabhlstrom har 16pande granskat olika versioner av rapporten.

Som grund for analysen har bland annat anvénts en modifierad version av
Steinemanns (2001) kategorisering av problem med alternativhantering (se ndrmare
beskrivning i kapitel 4). Det visar sig dock att problemen i svensk praktik ser ut att
ligga pa en mera fundamental nivd. Det innebdr att sjdlva hanteringen det vill sdga
brister i generering, behandling, konsekvensbeddmning inte &r ett enkelt tekniskt
eller pedagogiskt problem att atgérda. Den kategorisering av Steinemanns och
andras problemanalys i tre principiella huvudgrupper, som Markus gor i
litteraturdversikten (se kapitel 4), framstar som mera fruktbar for analys och
diskussion av de svenska erfarenheterna én Steinemanns detaljerade och mera
tekniska indelning.

Tydliga indikationer i mkb:a pd att alternativ har genererats och undersokts,
som betonas av Wood (2003), lyfts fram i resultaten och kontrasteras mot vad som
ségs 1 intervjuerna. Det dr erfarenhetsméssigt fullt tdnkbart att
planeringsprocesserna har inneburit alternativsdkning och virdering av alternativ
utan att detta aterspeglar sig i dokumenten; vare sig i plan eller i mkb.

' Sammanlagt har samtal forts med 12 planeringsansvariga och miljéchefer. Urvalet ar inte
systematiskt utan bygger pa personliga kontakter. De har informerats om skélen till

frdgorna och garanterats anonymitet.
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1.2.1 Litteraturstudie: internationell litteratur

Den internationella litteraturstudien syftar till att finga upp den forskning som
genomforts med fokus pd hantering av alternativ bdde inom ramen for
miljobeddmning av planer och program och miljokonsekvensbeddmning av
verksamheter och atgérder (projekt). Vilka dr erfarenheterna av alternativarbetet
sett ur ett internationellt perspektiv? Hur har erfarenheterna beddmts och
kategoriserats? Finns 10sningar pd eventuella problem foreslagna. Utdver studien
av internationell vetenskaplig litteratur har ett antal nordiska rapporter refererats —
se avsnitt 4.5.

1.2.2 Granskning av mkb och intervjuer

Granskningen av dokument, mkb:r, syftar till att se hur praktiken ser ut nir det
géller implementeringen av lagstiftningens krav. Vad som faktiskt genomfors av
lagstiftningens krav pé alternativ i miljokonsekvensbeskrivningarna kommer att
visas. Granskningen av dokument har skett med hjélp av en granskningsmall (se
bilaga 2) som fyllts i for varje dokument. De 11 mkb:r som har studerats (se tabell
1) ar kopplade till f6ljande typer av planer, program och projekt:

3 Kommunala &versiktsplaner (OP)

3 Kommunala fordjupade &versiktsplaner (FOP)
1 Detaljplan (DP)

3 Regionala ldnstransportplaner

1 Storre infrastrukturprojekt

1.2.3 Intervjuer
Syftet med intervjuerna ér att komplettera och férdjupa den forstaelse som
dokumentstudierna ger. Intervjuerna har genomforts som
semistrukturerade/strukturerade telefonintervjuer med en intervjumall som grund
(se bilaga). 11 intervjuer har genomforts i 10 olika kommuner och ett lan. I
intervjuerna ingér aktdrsgrupperna planchef, stadsarkitekt, kommunarkitekt,
stadsbyggnadschef, MKB-ansvarig. Intervjuerna har spelats in och sedan
sammanfattats i intervjumallen.

Vidare har 6ppna intervjuer genomforts med forskare fran Finland, Norge, och
England i syfte att fa information om erfarenheter av alternativarbetet samt om och
vilka atgérder som vidtagits for att eventuellt forbéttra situationen.

1.24 Workshop

En workshop, "Hantering av alternativ i MKB for planer, program och projekt”
arrangerades av Naturvdrdsverket tillsammans med projektet den 20 april 2010
som en del av forstudien i syfte att fa ta del av ytterligare erfarenheter fran
praktiken kring MKB och alternativ samt for att presentera och diskutera de
preliminéra resultaten fran forstudien. Presentationer och diskussioner frén
workshopen utgor inspel i olika delar av foreliggande rapport och summeras
dessutom i avsnitt 7. P4 workshopen deltog sex personer fran Naturvardsverket,
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fem personer fran andra nationella myndigheter, tre konsulter samt en frén en
kommun och en fran en lénsstyrelse. Program och deltagare framgar av bilaga 4

1.2.5 Oversikt av ingaende kommuner, planer, projekt

I tabell 1 nedan sammanfattas de kommuntyper och regiontyper som ingér i
studien. Vidare visas i vilka kommuner/regioner som dokumentstudier respektive
intervjuer genomforts. I studien ingdr 16 kommuner, 3 regioner och ett stort
infrastrukturprojekt i storstad.

Tabell 1. Oversikt av typ av kommuner, regioner och projekt som ingér i studien.

Kommunklass, Plan/ Doku- | Intervju
Sveriges kommuner pro- ment-
och Landsting’. jekt | studie
1 Storstad OoP X
2 Storre stad OoP X
3 Stérre stad OP Ansvarig fér OP
4 Varuproducerande stad | OP Stadsarkitekt
5 Pendlingskommun OoP X
6 Ovriga, mer &n 25000 OoP Stadsbyggnadschef
7 Ovriga kommuner, | OP Kommunarkitekt
12500-25000
8 Stérre stad FOP Projektledare
9 Glesbygd FOP X
10 | Ovriga, 12500-25000 FOP X
11 | Ovriga, 12500-25000 FOP X Ansvarig fér MB
12 | Forort DP Planchef
13 | Glesbygd DP Ansvarig for planeringen i
kommunen
14 | Glesbygd DP Stadsarkitekt, miljo- och
byggchef (1 person)
15 | Ovriga, 125000-25000 DP X Ovriga, 125000-25000
16 | Ovriga (2 gatt ihop om | Avfalls Avfallsingenjor
plan), mer an 25000, | -plan
mindre an 12500
Regioner
17 | Sodra Sverige LTP X
18 | Norra Sverige LTP X Ansvarig for planen
19 | Sodra Sverige LTP X
20 | STORT INFRASTRUK- | PRO- X
TURPROJEKT JEKT

1) Siffrorna anger antal invanare dar de utgér en del av klassificeringen
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1.3 Rapportens delar

Kapitel 1 beskriver uppdraget frdn Naturvardsverket och hur uppdraget
genomfordes i praktiken.

Kapitel 2 diskuterar kortfattat och dversiktligt resultat fran forskning om
policyanalys och policyimplementering som &r av betydelse for forstudiens
resultat.

Kapitel 3 om lagstiftning och riktlinjer rérande hantering av alternativ i
MKB/MB har tillhandahallits av Naturvardsverket och dr skrivet av Mikael
Johannesson

Resultaten fran den internationella litteraturstudien sammanfattas i kapitel 4.
Materialet fran litteraturstudien har kompletterats med ytterligare material fran
vetenskaplig litteratur samt med 6verblickar fran Finland, Danmark och Norge.

Resultaten fran intervjuer och dokumentstudier redovisas i kapitel 5. Avsikten
med rapporten ar att f4 fram indikativa svar pa uppdragets fragor inte att peka ut
praktiken i specifika kommuner, regioner eller projekt. Darfér namnges inga
kommuner, personer eller projekt i beskrivningarna.

Kapitel 6 innehéller en diskussion av resultaten med tonvikt pa fragor som é&r
av intresse att fordjupa

Bilagorna innehaller uppdragstext, intervjufragor och granskningsmall for
dokumenten samt program for Naturvardsverkets workshop och den internationella
litteraturdversikten.
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2 Kort om implementering,
MKB och MB

2.1 Att omsatta politik till praktik

Syftet med att infora ny lagstiftning dr normalt att den ska implementeras och
tillimpas i praktiken. Det ar sdledes en fordndring av praktiken som kan sidgas vara
malet. Forskning om policyanalys och policyimplementering handlar till stor del
om hur foérdandring sker och hur den gar till (till exempel Parsons 2001, s. 461-490).
Foréndring kan dstadkommas till exempel genom initiativ uppifran (top down) (till
exempel ett EU-direktiv, nationell lagstiftning om MKB). Det kan ocksé
astadkommas genom initiativ nerifran (bottom up) (till exempel MKB-arbete som
gdr utdver lagstiftningens krav och tillimpningsomrade). Sedan bdrjan av 1970-
talet har det bedrivits forskning om hur forandring faktiskt gar till i praktiken. Den
visar att initiativ uppifrén inte ensamma ar “effective in practice, or convincing in
theory” (Parsons 2001, s. 468). Det dr idag accepterat inom policyanalys att
politikens utformning (‘policy making’) inte stannar nér lagstiftningen antagits: *
..., the implementation process involves ‘policy-making’ from those who are
involved in putting ‘it’ into effect” (Davis 1969, s. 4, i Parsons 2001, s. 469). En
mycket viktig insikt som vuxit fram genom implementeringsstudier och
utvérderingar av offentlig verksambhet &r séledes den viktiga roll som spelas av de
aktdrer som har att forvalta, omsétta och implementera politiken. De aktorer som
finns i implementeringssystemet har:

“egna viljor, resurser och forstdelseramar som gor att budskap uppifran
omtolkas och inte alltid anammas och efterlevs. Det handlar om aktorer som
inte responderar pd information genom betingade reflexer likt Paviovs

beromda hundar.”
(Vedung 2009)

Det innebér att det alltid i implementeringen av en policy, lagstiftning eller
intervention i ndgon form finns osdkerheter om vilka effekter och férédndringar som
faktiskt kommer att ske. Det &r troligt att interventionen, i vart fall lag och
forordning inklusive forarbeten om MKB och MB, inte kommer att falla ut exakt
som det var tankt. Det innebdr att vid implementering av en lagstiftning sé sker
tolkningar och omtolkningar av politikens mél och regelverk. Detta &r speciellt
fallet inom miljdomradet dér lagstiftningen dr av ramlagskaraktér och
tillimpningen gdrs av ménga aktorer i direkt kontakt med praktiken och
nirbyrikrater( “street level bureucrats”, Lipsky 1980). Karaktiren av ramlagar
vilket innebdr att aktorer som ska tillimpa MKB- och MB-lagstiftning ges stort
utrymme for tolkningar (Emmelin och Kleven 1999). De som ska tillimpa MKB-
och MB-kraven har séledes frihet att: “wherever the effective limits on his power
leave him free to make a choice among possible courses of action and inaction”
(Davis 1969:4 i Parsons 2001, s. 469).
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Regeringens och lagstiftarens utmaning ar alltsé att formulera en politik och en
lagstiftning som astadkommer fordndring det vill sdga tillampas och implementeras
(makroimplementeringsproblemet). Tilldimparnas utmaning &r att hitta lampliga sétt
att forma sin praktik samtidigt med anstrangningar att f6lja lagstiftningens krav
(mikroimplementeringsproblemet)(Davis 1969:4 i Parsons 2001, s. 469).

Poidngen med ovanstaende information &r att visa att vi i studiens resultat bor
forvénta oss storre eller mindre avvikelser frén lagstiftningens krav. Men den visar
ocksé betydelsen av att forsoka forstd hur tillimparna ser pé lagstiftningen och hur
de tolkat den. Deras sétt att ta emot och tolka lagstiftningen ger oss en inblick i
nagra av de faktorer som &r bidrag till de avvikelser vi kommer att se i resultaten.
Bidrag till att forsta avvikelserna dr ocksa hur politiker och lagstiftare sett framfor
sig att forandringen av praktiken ska ga till. Vid formuleringen av ett politikmal
och dess genomforande finns i grunden alltid en tanke, en teori, om hur
forandringen ska astadkommas. De explicita och implicita "instruktioner” for
tillimpning och fordndring som finns i politiken dr naturligtvis viktiga signaler till
de aktorer som ska forma sin praktik. Nar det géller till exempel politiken for MB i
Sverige s har forskningen visat att instruktionerna” &r mycket tvetydiga (Hilding-
Rydevik and Akerskog 2011) vilket naturligtvis ger stort utrymme for egna
tolkningar hos de som har att tillimpa regelverket. Inte minst nir det giller
inférande av EU-direktiv i nationell lagstiftning kan ambitionsniva och tydlighet
variera. Vid infoérande av ”SEA-direktivet” i svensk lag var till exempel
instruktionerna till PBL-kommittén fran regeringen explicit att gora detta med
minsta mojliga fordndring av géllande PBL och ambitionsnivan sattes ocksé
explicit 1agt (Emmelin och Lerman 2005).
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3 Lagstiftning och riktlinjer
om hantering av alternativ
i MB och MKB

Mikael Johannesson, Naturvardsverket

Ett antal forutsdttmingar paverkar tilldimpningen av kraven pd alternativarbetet. En
sjalvklar grund dr lagstifiningens formuleringar i miljobalken (MB). 1
forordningar, forordningsmotiv, allmdnna rdd, handbocker och forarbeten
dterfinns fortydliganden och tolkningar. EG-direktivens formuleringar utgor vidare
en overordnad utgdngspunkt for savdl lagstiftningens formuleringar som
tolkningar. Vidare finns i vissa fall handbécker framtagna direkt kopplade till EG-
direktiven som ocksd dr viktiga underlag i tolkningsarbetet. Syftet med kapitlet héir
dr att sammanstdlla bestdmmelserna ndr det gdller arbetet med alternativ i
program, planer och projekt.

Kapitlet har tillhandahallits av uppdragsgivaren och dr skrivet av Mikael
Johannesson. Det summerar den syn pd alternativkrav och arbete med alternativ
som finns i Naturvdrdsverkets handbok om miljébedomning av planer och program
(Naturvardsverket 2009).

3.1 Syfte och grundlaggande krav

I bade 6 kap. miljobalken och férordningen om MKB finns det bestimmelser som
berdr frdgan om alternativ avseende savil planer och program som projekt
(verksamheter och atgéirder). Med alternativ avses hér alternativ i alla sammanhang
som dr relevanta for miljobedomning av planer och program samt
miljokonsekvensbeddmningar av projekt till exempel nollalternativ, alternativ
lokalisering, alternativ utformning, redovisning av val av alternativ.

Att lagstiftaren avser att alternativ ska ha en central betydelse i MKB-samman-
hang for sévil planer och program som projekt framgér bade av 6 kap. miljobalken,
forordningen (1998:905) om miljokonsekvensbeskrivningar och dess forarbeten.
Regeringen ser en korrekt hantering av alternativ som viktig for att kunna uppfylla
syftet med miljobedomning”. Regeringen skriver att “meningen med
miljobedomningen dr att det skall tas fram underlag med alternativ sa att
strategiska végval kan goras och motiveras vél i ett tidigt skede” (prop.

2003/04:116 s. 58). Att det finns utvecklade alternativ i beslutsunderlaget anses
séledes vara en forutsittning for att strategiska val ska kunna goras.

I 6 kap. 12 § miljobalken beskrivs vad miljokonsekvensbeskrivningen for en
plan eller ett program ska innehalla. Inledningsvis slas hér fast att den betydande

* ”Syftet med miljobedémningen ir att integrera miljdaspekter i planen eller programmet s
att en hallbar utveckling frdmjas.” (6 kap. 11§ MB)
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miljopaverkan som genomforandet av planen eller programmet kan antas medfora
och "rimliga alternativ med héansyn till planens eller programmets rackvidd ska
identifieras, beskrivas och bedémas”.

Betraffande projekt skriver regeringen att det bor stéllas som ett
”grundlédggande krav” att alternativ betraffande val av plats och utformning ska
redovisas i en miljokonsekvensbeskrivning. Vidare skriver regeringen att
“redovisning av alternativ ar alltsa en viktig forutséttning for att syftet med
miljokonsekvensbeskrivningar skall uppnés” (prop. 1997/98:45 sid. 289).

Det grundldggande syftet med att utarbeta en miljokonsekvensbeskrivning
(inklusive alternativ) dar miljopaverkan av planen, programmet eller projektet
identifieras, beskrivs och beddms ar att den ska bidra till ett battre beslutsunderlag
(6 kap. 3 och 11 §§ MB, prop. 1997/98:45 s. 271, prop. 2003/04:116, s. 33, 35,
61). Alternativ och hanteringen av alternativ kan beskrivas som kirnan i att
utarbeta en mkb. En vél genomford alternativhantering innebér en sorts forsékran
for beslutsfattare att inte ndgot ur miljosynpunkt betydligt battre alternativ som
uppfyller syftet med planen programmet eller projektet har forbisetts (Europeiska
Kommissionen 2004 s. 24, Naturvardsverket 2009 s. 75).

3.2 Nagra skillnader och likheter for
mkb och alternativ i MB och MKB

3.21 Ansvar

Nir det géller miljobeddmning av planer och program dr det den som uppréttar
eller &ndrar planen eller programmet som har det fulla ansvaret for
miljobeddmningen, inklusive att miljokonsekvensbeskrivningen och hanteringen
av alternativ uppfyller bestimmelserna i miljobalken och forordningen (1998:905)
om miljokonsekvensbeskrivningar. For miljokonsekvensbedomningar av projekt
ligger delar av ansvaret for att se till att kvalitén pd mkb:n ar tillrdcklig pa
lansstyrelsen och andra myndigheter. Miljoprévningsdelegationen vid
Lansstyrelsen har till exempel vid provning av miljofarlig verksamhet enligt 9 kap.
miljobalken ansvar for att granska och godkdnna mkb:n vid tillstdndsansdkningar.
For vissa projekt som till exempel stérre vagar och jarnvégar ska lansstyrelsen
godkédnna mkb:n innan utredningen lamnas till regeringen for beslut om tillatlighet.
For miljokonsekvensbedomning av projekt har lansstyrelsen mojlighet i samband
med samréad stélla krav pa att alternativa och jamforbara sétt att nd syftet med
projektet ska redovisas. Behov av att stilla sddant krav kan finnas exempelvis i
sddana drenden avseende stora verksamheter och atgérder som skall
tillatlighetsprovas av regeringen enligt 17 kap., men kan stillas dven i andra
drenden ddr betydande miljopaverkan kan antas. I sddana drenden kan det i vissa
fall vara lampligt att lansstyrelsen samrader med regeringen innan kravet
framstélls. Med andra jamfOrbara sétt att nd samma syfte avses andra mdjliga
alternativ till den planerade verksamheten, till exempel andra mojligheter att
utvinna energi eller att vdlja en annan typ av kommunikationsmedel, till exempel
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en utbyggd jarnvég for hoghastighetstag i stillet for en flygplats for inrikesflyg
(prop. 1997/98:45, del 2, s. 701).

Betrdffande miljobedomning ska den som upprittar planen eller programmet
alltid utarbeta och redovisa rimliga alternativ alldeles oavsett om ldnsstyrelsen
papekar behovet av det.

3.2.2 Olika typer av alternativ

Betydelsen av och betoningen pa alternativ dr mdjligen dnnu storre for planer och
program &n for projekt. Regeringen skriver: ”Betoningen pé alternativ dr nagot
storre i miljokonsekvensbeskrivningen av planer och program, eftersom planering
sker pé ett mer strategiskt plan och det kan vara ldmpligt att beddma alternativa
16sningar pa ett annat sétt &n vid anskan om tillstand for en specifik verksamhet”
(prop. 2003/04:116 sid. 40). Kommissionen uttrycker skillnaden sa hér: att utreda
alternativ dr en viktig del av beddmningen, och har gér direktivet [direktivet om
miljobeddomning] langre &n MKB-direktivet ndr det giller hur uttommande
beddmningarna av dem [alternativen] ska vara (Europeiska Kommissionen 2004 s.
25).

Alternativens strategiska betydelse och niva skiljer sig mellan planer och
program och projekt. Generellt kan man dela in alternativ i fyra hierarkiska nivéer.
De tvé fOrsta nivderna dr av mer strategisk karaktir och beror sdrskilt planer och
program medan nivé tre och fyra dr mindre strategiska och ber6r huvudsakligen
projekt (Therivel 2004 s. 110-118, Naturvardsverket 2009 s. 77).

[J Niva 1: Den forsta niva handlar om eller varfér nagot nytt verkligen kravs eller
behdvs. Behover vi till exempel 6ka energitillforseln, bygga nya végar, 6ka
kapaciteten att ta hand om avfall eller kan vi kanske i stdllet med hjilp av olika
styrmedel minska efterfragan pa energi, transporter och avfallshantering?

[J Niva 2: Den andra niva handlar om vilka alternativa sitt man kan moéta den
efterfrdga eller det behov som finns. Det kan handla om effektivare produktion
och anvindning men till exempel ocksa om alternativ som innebar 6kad
energitillforsel, 6kad vigkapacitet eller 6kad kapacitet att ta hand om avfall.

[7  Niva 3: Den tredje nivan handlar om var atgirden ska vidtas samt hur stor eller
omfattande dtgdrden behover vara. Det dr pa den hér nivan man diskuterar var
en ny jarnvég ska dras och var en ny energianldggning eller avfallsanldggning
ska ligga. Det handlar sdledes i stor utstrackning om alternativa lokaliseringar
vilket dr en viktig frdga framst pa projektniva.

[J Niva 4: Den fjarde nivan handlar om Aur atgérden ska utféras och genomforas.

Det kan till exempel handla om alternativa utformningar av en vag eller en
energianldggning.
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3.3 Krav pa redovisning av noll-
alternativ

Det finns krav i miljobalken pé att sa kallat nollalternativ ska redovisas i miljo-
konsekvensbeskrivningar bade vad géller projekt och planer/program. Nér det
géller projekt star det att miljokonsekvensbeskrivningen ska innehdlla ”en
beskrivning av konsekvenserna av att verksamheten eller tgirden inte kommer till
stdnd” (6 kap. 7 § andra stycket 4 MB). En vanlig situation da det &r lite oklart vad
som géller dr nér det dr friga om en ny ansdkan for en befintlig verksambhet.

Nar det géller planer och program stér det att miljokonsekvensbeskrivningen
skall innehalla en beskrivning av milj6férhallandena och miljons sannolika
utveckling om planen, programmet eller &ndringen inte genomfors™ (6 kap. 12 §
andra stycket 2 MB). Nollalternativet dr saledes varken en beskrivning av aktuella
forhallanden eller endast en framskrivning av aktuella forhéllanden nér inga
atgirder vidtas, utan inkluderar de &tgérder och den fordandring som kan forvéntas
dven om projektet, planen eller programmet inte genomfors (Naturvardsverket
2009 sid. 80).

3.4 Krav pa jamforelse av alternativ

Nér man ska bedoma hur stor miljopaverkan kan antas bli till f61jd av en plan, ett
program eller projekt och om det &r friga om betydande miljopéverkan, jimfor
man forvéantad miljopéverkan vid genomforandet av nollalternativet med forvéntad
miljopaverkan om planen, programmet, eller projektet genomfors.

Det finns ingen skillnad betrdffande kraven pé att identifiera, beskriva och
utvérdera olika alternativ. Tvért om dr det viktigt att den betydande miljopaverkan
som planen eller programmet och alternativen kan antas medfora faststills, beskriv
och bedoms pé ett likvirdigt sétt. Det vill sdga bedomningskraven for alternativa
l6sningar dr detsamma som for utkastet till planer och program (Europeiska
kommissionen 2004 s. 26).

For projekt bor, nér alternativ dr mojliga, dessa vara sé vl beskrivna att det &r
mojligt for den tillstdndsgivande myndigheten att ge tillstand till en annan
verksambhet eller atgérd 4n den ansdkan i forst hand géller (prop. 1997/98:45 s.
291). Tillstindsmyndigheten kan dock inte ge tillstand till andra alternativ dn de
sokta. Det dr nog i praktiken endast for infrastrukturprojekt som provas enligt 17
kap. som det forekommer mer dn ett alternativ som det kan ges tillstand till.
Regeringen skriver vidare att ”For att en jimforelse mellan verksamheten enligt
ansokan och de redovisade alternativen skall kunna goras, méste givetvis
redovisningen innefatta de uppgifter som kravs for att kunna bedéma dven
alternativens miljopéverkan. Vidare skall alltid ges en motivering till varfor ett
visst alternativ har valts” (prop. 1997/98:45 s. 701).
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3.5 Krav pa redovisning av processen
vid val av alternativ

Det finns inte bara krav pa att redovisa olika alternativ for att uppna syftet med
planen, programmet och projektet utan ocksa krav pd att skilen till att man valt just
det alternativ man har valt. Betrdffande miljobeddmning star att miljokonsekvens-
beskrivningen ska innehélla en sammanfattande redogorelse for ... vilka skil som
ligger bakom gjorda val av olika alternativ och eventuella problem i samband med
att uppgifterna sammanstdlldes” (6 kap. 12 § andra stycket 8 MB).

Nér planen eller programmet har antagits ska man dessutom i en sarskild
sammanstillning redovisa “skilen till att planen eller programmet har antagits i
stéllet for de alternativ som har varit foremal for 6verviganden” (6 kap. 16 § andra
stycket MB).

Betraffande miljokonsekvensbeddmningar skriver regeringen att ”Det &r
tillstindsmyndigheten som avgor om sdkanden fir underlata att redovisa alternativ.
Konsekvenserna av nollalternativet skall dock i stort sett alltid redovisas. Vidare
skall alltid ges en motivering till varfor ett visst alternativ har valts” (prop.
1997/98:45 s. 290). Lansstyrelsen har mojlighet att vid samradet stilla krav pa
miljokonsekvensbeskrivningen inklusive hantering av alternativ. I kap. 5 §
miljobalken star att "Lénsstyrelsen ska under samradet enligt 4 § verka for att
miljokonsekvensbeskrivningen fir den inriktning och omfattning som behovs for
tillstandsprévningen.” Det kan handla om samtliga tre 6versta hierarkiska nivéerna
som ndamnts ovan.

3.6 Krav pa rimliga alternativ vid
miljobedomning
Nir det géller planer och program ska “rimliga alternativ’ med hénsyn till planens
eller programmets syfte och geografiska riackvidd identifieras, beskrivas och
beddmas (6 kap. 12 § forsta stycket MB). Med rimliga alternativ avses “olika sétt
att uppnd malen med planen eller programmet” (prop. 2003/04:116 s. 64). Utifrdn
bland annat detta gor Naturvardsverket i sina allménna rad bedémningen att
alternativ som innebdr att syftet med planen eller programmet inte kan nds inte kan
anses rimliga. Samtidigt bor inte syftet vara sé snavt formulerat att det endast finns
ett rimligt alternativ eller att mojligheten att utveckla olika alternativ och utifrén
dem gora strategiska val kraftigt begrdansas (NFS 2009:1).

Alternativ vars enda syfte &r att f4 huvudforslaget att framsté som det bésta
eller alternativ som &r sdmre ur miljosynpunkt men inte har patagliga andra
fordelar, kan knappast anses vara rimliga (Europeiska Kommissionen 2004 s. 27).
Naturvardsverket gor bedomningen att med rimliga alternativ bor avses “béade
alternativa planer och program och olika alternativ inom ramen for en plan eller ett
program” (NFS 2009:1). Nagot liknande finns inte uttalat betraffande projekt men
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motsvarande resonemang bor kunna tillimpas dven vid miljokonsekvens-
beddmningar.

3.7 Val av plats och redovisning av
alternativ lokalisering for projekt

Nir det géller projekt skriver regeringen att alternativa utformningar och
alternativa platser ska redovisas. Alternativa platser behdver dock bara redovisas
”om sadana dr mdjliga”. Detta bor i de “allra flesta fall vara mojligt och
nodvéndigt” for att miljokonsekvensbeskrivningen ska fylla sin funktion. Undantag
kan utgoras av till exempel en speciell fyndighet pa en viss plats (prop. 1997/98:45
s. 289, 700). Det ar tillstindsmyndigheten som avgor om sdkanden far 1ata bli att
redovisa alternativ. Regeringen skriver vidare att “om sokanden végrar att
komplettera och redovisa alternativ trots att realistiska sddana sannolikt kan finnas
bor konsekvensen bli att ansdkan anses sa bristféllig att den avvisas (prop.
1997/98:45 s. 700).

12 kap. 6 § miljobalken stér betrdffande val av plats att ”for en verksamhet
eller atgérd som tar i ansprak ett mark- eller vattenomrade skall det véljas en plats
som dr lamplig med hdnsyn till att andamaélet skall kunna uppnés med minsta
intrdng och oldgenhet for médnniskors hélsa och miljon”. Det ska tolkas som att om
det finns flera platser som ar ldmpliga for en verksamhet ska “den bésta” platsen
véljas (prop. 1997/98:45 s. 219).

Kravet pé att redovisa alternativa platser for projekt finns uttryckt i 6 kap. 7 § 4
miljobalken. Dér star att “om verksamheten eller atgarden omfattas av
samradskravet i 4 § forsta stycket 2, ska miljokonsekvensbeskrivningen alltid
innehalla (...) en redovisning av alternativa platser, om saddana dr mgjliga, (...)”.

Regeringen skriver att ’platsvalsregeln géller inte enbart vid nyetablering men
har naturligtvis mot bakgrund av den rimlighetsavvédgning som skall gdras enligt 7
§ en mer framtrddande roll vid provning av nya verksamheter”. Regeringen skriver
ocksé att “bestimmelsen omfattar 4ven verksamheter med begrinsad varaktighet,
till exempel mobila krossverk, liksom verksamheter med kort varaktighet men med
langvarig effekt som exempelvis muddring” (prop. 2005/06:182 s. 124).

I 3 och 4 kap. miljobalken finns bestimmelser om hushallning med mark och
vatten. Dér pekas bland annat vissa omrdden eller foreteelser ut som sérskilt ska
skyddas frdn exploatering och andra omraden pekas ut som &r sarskilt [dmpliga for
olika typer av exploatering.

3.8 Krav pa redovisning av alternativ
utformning av projekt

For projekt finns det krav pa att man ska redovisa alternativa sitt att utforma
verksamheten eller dtgdrden. ”Om verksamheten eller atgérden omfattas av
samradskravet i 4 § forsta stycket 2, ska miljokonsekvensbeskrivningen alltid
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innehalla (...) alternativa utformningar tillsammans med dels en motivering varfoér
ett visst alternativ har valts, dels en beskrivning av konsekvenserna av att
verksamheten eller tgidrden inte kommer till stdnd.” Lansstyrelsen har ocksé
mojlighet att stélla sarskilda krav betraffande redovisning av alternativ.
Liansstyrelsen far ”inom ramen for samradsforfarandet stélla krav pa att dven
jamforbara sétt att nd samma syfte ska redovisas” (6 kap. 7 § 5 MB).

3.9 Vaglagen och miljobalken

Vigplanering i Sverige dr relativt starkt styrd uppifrdn genom en sammanhéllen
nationell politik och en védgplaneringsprocess med definierade planeringssteg fran
nationell nivé ner till projektniva. Det finns planeringssteg som &r kopplade till
regeringens budgetforslag for infrastruktursatsningar och prioriteringar.
Regeringens nu géillande budget och transportsatsningar aterfinns i Nationell
transportplan 2010-2021(Regeringen 2010). I denna process ingar till exempel
planeringen i de regionala Lanstransportplanerna (LTP) som bland annat
inkluderas i denna studie. Vidare finns en definierad process som géller den mer
fysiska och tekniska planeringen av vidgarna. Denna styrs av Véiglagen (SFS
1971:948) och inbegriper stegen forstudie, vigutredning, arbetsplan och
bygghandling.

Nar det géller arbetet med MKB hénvisar viglagen till miljobalken. Vigverket
ger dock ut handbocker och foreskrifter som (VVES 2007:223) kompletterar och
fortydligar vad som star i viglagen. Foreskrifterna omfattar forstudie och
vagutredning, samrad och MKB. Bland annat finns sérskilda bestimmelser om
forstudie och vigutredning, om samrdd samt om arbete med och redovisning av en
mkb. Bestimmelserna om MKB 6verensstimmer med miljobalken men dr
anpassade till vagprojekt och olika planeringsskeden. (Vigverket 2008) Kravet pa
att ta fram en mkb giller vigutrednings- och arbetsplaneskedet. Forstudien ska
dock inkludera hansyn till miljofragor. I Véiglagen finns bland annat f6ljande
formuleringar om alternativ:

23§ Av en miljékonsekvensbeskrivning for en vigutredning skall, ..., framgad:
2. miljokonsekvenser redovisade sa att en jimforelse mellan de studerade
véigkorridorerna dr mojlig,

3. en jamforande bedoémning for varje miljékonsekvens av betydelse,

4. i vilken mdn det bedoms mojligt att i ett senare skede l6sa eventuella
konflikter, hindra skador samt forbdttra miljon,

5, viktiga forutsdttningar for att miljéanpassa vigens strdckning och
utformning i den fortsatta planeringen.
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4 Internationell forskning
och erfarenhet

Detta kapitel avser att belysa internationella erfarenheter och forskning som ror
alternativhantering och MKB/MB. Hir beskrivs resultaten frén en litteraturstudie
och erfarenheter fran nigra av vara nordiska grannldnder. Syftet med kapitlet ar att
belysa de svenska erfarenheterna och om mojligt se olika l6sningar pa problem
som identifierats.

4.1 Oversikt 6ver internationell
litteratur

Denna dverblick baseras dels pa den litteraturoversikt som gjorts for projektet av
Eric Markus dels pd kompletteringar bland annat genom att ett antal nordiska
studier refereras. Markus 6versikt ligger som bilaga 5 till rapporten . Endast ett
fatal av de referenser som Markus anvént anges hér. I dvrigt hanvisas till
referenslistan i bilagan. Till sammanfattning och konklusioner av litteratur-
oversikten har vi fogat nagra avsnitt som bygger pd material utdver dversikten. De
avsnitten diskuterar problem som har framstétt som principiellt viktiga och
intressanta i forhallande till vart material.

Oversikten pekar pa den betydelse som “alternativ” tillmiits i bade vetenskaplig
litteratur och regelverk for Environmental Impact Assessment (EIA) och Strategic
Environmental Assessment (SEA)’ men samtidigt p4 att zmnet inte ar sirskilt
utforligt behandlat i litteraturen som specifikt fenomen och problem. Att alternativ
skall produceras och bedomas rdder enighet om i sévil vetenskaplig litteratur som
regelverk. Alternativ &r ”...the heart of the environmental impact
statement...”(CEQ 1978). Hantering av alternativ behandlas huvudsakligen som ett
av flera metodologiska eller principiella problem i miljokonsekvensbedémning av
olika typ. Fragan om hur detta skall goras dr daremot i hdg grad Sppen och varierar
starkt mellan olika system. Framst forekommer mera allménna synpunkter som att
alternativgenererande kréver “aktiv attityd” och kreativitet” (Commission for EIA
1994) eller generella modeller som beskriver en arbetsgdng men inte hur
alternativen faktiskt genereras (Jones 1999). Problemen att i praktiken hantera
alternativ i olika former av EIA/SEA, frdmst EIA , har dock uppmaérksammats
bland annat eftersom de i vissa ldnder varit foremél for relativt omfattande formell
provning med &tfoljande forsok att ge administrativ vigledning (Jones 1999)

’ De engelska och internationella begreppen EIA (bedémning av konsekvenser for miljén
av projekt) och SEA (bedomning av konsekvenser for miljon av planer, program och
policies) anvénds i detta avsnitt om den internationella litteraturen eftersom dessa begrepp
ar mer generella till sitt innehéll jamfort med de svenska begreppen MKB och MB som
enbart relaterar till det svenska regelverket och EU:s regelverk
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I litteraturen om EIA é&r en explicit forutséttning att projektets mal &r tydligt
formulerade; rekommendationen att i EIA-processens inledning klargora projektets
underliggande dndamal eller vilka behov det tillgodoser eller problem som ldses
(Schmidt 1993). Westerlund (1997) har bland sina kriterier for ”god MKB*-sed” att
beddmningen maste utga fran projektets eller planens “egentliga mal”. Att
alternativ genereras och konsekvensbeddms dr en central del av den rationalistiska
planeringsmodell som &r en underliggande tankefigur for EIA. I den internationella
utvecklingen av olika metoder och modeller for SEA har den rationalistiska
modellen dominerat (se till exempel Emmelin 1998 a och b; Emmelin och Lerman
2005; Government of South Africa, 2002; Government of United Kingdom, 2006).
Forestéllningen att alternativ kan genereras och konkretiseras pé nivén av policy,
planer och program &r central for SEA och det hdvdas inte sdllan i den tidiga
litteraturen att en viktig funktion hos SEA ir att géra en bredare alternativsokning
och provning mojlig (Wathern 1988; Partidario 1994). Inom forskning runt policy
och planering har modellen lidnge kritiserats utifran bade empiriska och teoretiska
utgangspunkter (Mintzberg 1994; Amdam och Veggeland 1991 Allmendinger
2001; Rolf 2006). Denna kritik har i begrénsad grad &terspeglats i litteraturen om
miljobeddmning dven om exempel finns pa kritik som bland annat tar
utgdngspunkt i planeringsteori och forskning om beslutsfattande (Emmelin 1998a;
Kernev and Thissen, 2000; Nilsson and Dalkmann, 2001).

Fo6ljande kommentarer och konklusioner ur dversikten fortjanar att
uppmairksammas i forhallande till svenska erfarenheter:

[1 behandlingen av alternativ i olika system EIA/SEA inom EU varierar starkt
med avseende pa krav, metodologi, handledning och s vidare det vill sdga
implementeringen av samma uppséttning direktiv varierar starkt pd denna
punkt mellan linder; Nederldnderna framhalls som ett foredome vad avser
bade explicita krav och genomforande.

[ betydelsen av ansvariga myndigheters agerande for genomférandet betonas,
sdrskilt mot bakgrund av ofta tdmligen stora skillnaderna mellan krav och
praxis i de flesta ldnder

[ kritiken av krav pa alternativhantering betonar bade teoretiska och praktiska
problem — se nedan om Steinemanns och Markus indelningar liksom
Desmonds typologi.

[J  problem med alternativhantering handlar ocksa om fundamentala planerings-
och beslutsteoretiska fragor det vill sdga &r inte enbart en frdga om praxis.

[ kraven pa alternativ och hur alternativ hanteras méste ses i relation till
konsekvensbedomningens olika typer av objekt; en béttre forstaelse av vad
“alternativ” innebdr i olika former av projektbeskrivningar, tillstindsdokument,
planer och program behovs

* MKB anvindes tidigare i Sverige som ett samlingsnamn for EIA/SEA det vill siga MKB
anvédndes dé inte i den sndva betydelse det har idag enligt miljobalken.
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[J hantering av alternativ maste ocksa forstas i relation till formerna for
beslutsfattande runt projekt, planer och program; problem med alternativ kan
forvéntas se olika ut i politiskt respektive regelstyrt, administrativt
beslutsfattande

Litteraturdversikten har utgjort en grund for var analys av materialet fran intervjuer
och dokumentstudier. Sérskilt Steinemanns typologi i den form den bearbetats av
Markus (tabell 4 i litteraturoversikten, bilaga 4) ar anvéndbar eftersom den relaterar
till praxis snarare &n till system. Woods vilkédnda och ofta citerade utvirdering av
ett antal nationella system med de kriterier som aterges i tabell 5 i Markus dversikt
avser en elementdr uppsittning formella krav inte hur praxis utvecklats.

Generellt framgér det att studier baserade pa ett empiriskt material och
fokuserade pa just frdgan om alternativ och alternativhantering ar sillsynta.
Jamforelser och utvirderingar har dels gjort mellan olika ldnder/system dir kraven
pa alternativ har varit en kategori (jamfor till exempel Jones m.fl. 2005). Hér &r det
emellertid, liksom i ménga andra internationella och jaimférande studier, regelverk
och system som studeras inte genomforande och praktik (Emmelin 1998a). Dar
alternativhantering studerats har det dessutom i allménhet varit som en av flera
faktorer i olika fallstudier. Steinemanns studie framstar som ett undantag genom
sitt fokus pa just alternativhantering.

En grundldggande uppdelningen av alternativ i “alternativa medel” och
“funktionellt skilda sditt att uppnd mdlet” @r principiellt viktig. I allménhet
forefaller det som det dr den forra kategorin uppfattas som rimlig vilket bland annat
torde hdanga samman med att “alternativa medel” kan sdkas inom
verksamhetsutdvarens eller sektorns normala arsenal av medel: alternativa tekniska
utformningar, alternativ reningsteknologi, alternativ lokalisering. Funktionellt
andra sétt att uppna malen kan vara energisparande atgédrder som alternativ till 6kad
produktion av energibérare. Grénsen dr inte skarp men just betoningen pé att
generera alternativ pé ett bredare sitt dr viktig.

Tydliga indikationer i dokumenten pé att alternativ har genererats och
undersdkts, som betonas av Wood (2003) dr viktigt att lyfta fram i resultaten och
kontrastera mot vad som sdgs i intervjuerna i var studie.

Inledningsvis beddmdes att problemanalysen skulle kunna byggas upp med
hjdlp av Steinemanns ”problemlista” med 11 punkter (se tabell 1). Vi aterger dérfor
hér Steinemanns kategorier ndgot bearbetade och tolkade. Kategori 9 som hos
Steinemann enbart avser nir samrad med allménheten sker i processen har
utvidgats och delats i tva underkategorier som en anpassning till Europeiska
Unionens (EU)s och det svenska regelverket.

Vi har gjort en ansats att analysera materialet i enlighet med Steinemanns
kategorisering — se avsnitt 6.2. Som framgar av avsnittet visar det sig att problemen
i svensk praktik ser ut att ligga pa en mera fundamental niva an sjélva hanteringen
det vill sdga brister i generering, behandling, konsekvensbeddmning &r inte ett
enkelt tekniskt eller pedagogiskt problem att dtgirda. Den kategorisering av
Steinemanns och andras problemanalys i tre principiella huvudgrupper, som
Markus gor i litteraturdversikten, framstar som mera fruktbar for analys och
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diskussion av de svenska erfarenheterna &n Steinemanns detaljerade och mera
tekniska indelning:

Tabell 1 Steinemanns (2001) kategorisering av problem i alternativhantering. (Var
overséttning och bearbetning.)

—

“Syftesproblemet” — begransad problemformulering begransar
alternativen

2. “Syftet” formuleras sa att huvudforslaget dr givet; syftet konstruerat
utifran forslaget

Alternativen bestdms av myndighetens, kommunens agenda och autonomi
Alternativ bestdms av ”standardlésningar” och problemformulering
Alternativ presenteras medvetet olika och huvudalternativet mera positivt

S kW

Noll-alternativet och andra ”funktionellt skilda sétt att nd malet” alternativ
ar inte seridst behandlat

~

Godtyckliga kriterier for behovsbeddomning — miljofaktorer kan saknas

8. Osystematisk och godtycklig behovsbedomning; alternativ utesluts pa
informella eller oklara grunder

9. Samréad alltfor begrénsade eller alltfor sent i processen for att padverka
utveckling av alternativ
9a Samrad med myndigheter
9b. Allméanhetens medverkan — bade tidpunkten och om formerna ar aktiv
medverkan eller enbart konsultation/information till allmdnheten

10. Alternativen fokuserar pd symptom snarare én orsaker

11. Alternativ utvecklas alltfor sent i planeringsprocessen

Tabell 2. Markus (2010) kategorisering av Steinemanns (2001) typologi av
problem som finns vid hantering av alternativ i mkb. Observera att vi for analysen i
kapitel 6 hinfort "uppdragens formulering” till C eftersom vi ser detta mera som en
funktion av strukturfaktorer.

A. Mal/andamalsrelaterade

B. Utforarnas kunskaper, attityder, professionella bakgrund och sé vidare;
uppdragens formulering

C. Strukturella faktorer/systemfel (till exempel sektormyndigheters
metoder, rationalitet och sa vidare)

Materialet i vér studie ar begréinsat vilket innebér att de slutsatser som kan dras
kommer att vara begrinsade till diskussion av viktiga problem och forslag till
fortsatta och fordjupade studier.
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Vi aterger hir ocksd Desmonds (2007) typologi och diskussion av moéjligheter till

forbattringar av alternativhantering (tabell 6) kan vara anvéndbar for konklusioner

rorande mojliga forbattringar.

Tabell 3. Kriterier for att ta fram och arbeta med alternativ inom ramen for SEA,

samt for att fortydliga och forbéttra instruktioner for alternativhantering. Bearbetad

efter Desmond (2007) ur Markus (2010).

Existerande Kriterier fran
regelverk och vigledning (Irland,
Storbritannien och EU)

Tilldggskriterier

Mal och geografisk omfattning:
Planens/programmets mal och
geografiska omfattning maste beaktas
i utvecklingen av alternativ.

Niva av beslutsfattande:

Olika alternativ kan anvédndas pa olika
nivéer av beslutsfattande; hénsyn till
den aktuella beslutsnivan &r viktig.

Samrad:

Utvecklande av alternativ ska
forbattras genom tidigt samrad med
allménhet och berorda.

Stigberoende '

Beslut blir sannolikt kontext och
forutséttningar for efterfoljande beslut;
formulering av alternative bor ta detta i
beaktande.

Acceptabilitet:
Miljomal och miljonormer ska
uppnas.

Miljomal:

Utover mal som dr specifika for
planen/programmet ska generella
miljomal ocksa beaktas nér alternativ
utvecklas.

Rimlighet:
Alternativ som kan genomforas eller
ar tekniskt mojliga.

Aktuella miljoproblem:
Aktuella miljoproblem identifieras och
alternativ som ldser dessa testas.

Implementering:’

De tekniska administrativa, praktiska,
mojligheterna att genomfora ett
alternativ inom géllande regelverk.

Potentiella miljofragor:

Alternativ ska syfta till att undvika eller
minska potentiella framtida
miljoproblem.

Realism (och relevans):

Har alternativen beréring med den
faktiska situationen och &r de dgnade
att uppnéd malen for planen eller
programmet.

Hallbarhet:

Beslutskriterier med avseende pa
hallbarhet bor inkluderas vid utarbetade
av alternative for att uppnd bésta utfall
inte enbart acceptabelt utfall.

Hieraki av alternativ (mojligheter):
Olika typer av alternativ existerar pa
olika administrativa nivier.

Forhallande till planprocessen:
Alternativ 1 MB maste utvecklas inom
planprocessen.

Alternativ kan inte
efterhandskonstrueras.”
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4.3 ”Entydiga mal” som bas for
generering och vardering av
alternativ

Att ta fram, utvardera och vélja det bésta alternativet att nd det uppstdllda mélet &r,
ndgot forenklat, grunden i rationalistisk planering. Forutsittningen att det finns ett
vildefinierat och ndgorlunda entydigt mal fo6r planer och program har kritiserats
grundligt i den planeringsteoretiska litteraturen sedan lang tid tillbaka.
Motsvarande kritik mot den grundldggande forutséttningen for alternativ i
miljobeddmning framstar som betydligt svagare d&ven om exempel finns.

Utformningen av direktiv och lagstiftning framstar som papekades
inledningsvis i detta kapitel i detta avseende som rotade i en rationalistisk doktrin.
Men dven den vetenskapliga litteraturen forefaller i stor grad okritiskt utga fran
tanken pa entydiga mal. I till exempel stora infrastrukturprojekt kan olika aktorer
emellertid helt legitimt ha helt olika mal for samma projekt (Falkemark 1999). I
kommunal 6versiktlig planering finns normalt flera olika mal, inte séllan dessutom
i konflikt med varandra (Emmelin m.fl. 2010). I en diskussion av applicerbarheten
av Westerlunds kriterium pa stora infrastrukturprojekt kritiseras forestillningen
explicit i relation till MKB (Markus och Emmelin 2004).

Fenomenet som lyfts fram ovan, kan ses som ett exempel pa att utvecklingen
av EIA/SEA skett relativt fritt frdn och opéverkat av den planeringsteoretiska
diskussionen bland annat baserat pa att utvecklingen av SEA i hog grad sker i
andra professioner och kulturer &n inom planering. Men det kan ocksa ses som ett
exempel pd det som Stromgren (2007) visat betrdffande den akademiska
planeringsteoretiska diskussionen: den har ringa péverkan pé planeringspolicy och
planeringslagstiftning.

Den framvéxande litteraturen om “effectiveness” kan ses som ett senkommet
bidrag till kritiken av SEA:s rationalistiska grunder.

Litteraturen verkar inte sérskilt belysande/upplysande nir det géller hur man
skall se pa alternativ i SEA och vad skillnaderna mot EIA kan vara annat &n pé
mera generella plan. Det finns diverse hdnvisningar till scenarios och
scenarioteknik (Johansson och Dreborg kommande). Denna observation géller i
och for sig mer @n bara problemet med att alternativtinkandet utgér frén
forestdllningar om rimligt entydiga mél for planer och program.

4.4 Hantering av osakerhet

Kraven pa redovisning av osdkerhet i bedomningar och prognoser, osdkerheter i
eller bristande tillgang till information, data eller ”andra svarigheter” géller i och
for sig hela processen och EIA/SEA-dokumentet, inte bara nér det géiller
framtagande och jamforelse mellan alternativ. Hantering av osédkerhet har dock
speciell betydelse bade for hur behovet av alternativ uppfattas och hur alternativ
utformas for att vara tydligt skilda med avseende pd miljépaverkan. I
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Naturvardsverkets handbok (2009) ndmns att det dr onskvért att ta fram alternativ
som dr s val skilda &t att osdkerheterna i beddmning av konsekvenser inte utplanar
skillnaderna mellan alternativen. Kravet innebir att man i processen méste ha en
uppfattning om mojligheter att gora rimligt precisa forutsdgelser av konsekvenser
av alternativ inom eller till planer och program. Det tycks vara en i huvudsak
underforstddd forutsittning for MKB att detta gar. Sarskilt viktig i relation till
alternativhantering blir frdgan om precision och osékerhet i forutségelser till
exempel om alternativ skall beddmas mot miljonormer eller om verkan av
skadeforebyggande atgirder ar viktig for att ndgot alternativ skall vara acceptabelt.
Problemen med “prediktionsmomentet” framstar emellertid som styvmoderligt
behandlat i larobdcker och handbocker — om det ens berors alls. (Emmelin 2007).

Som en generell erfarenhet av redovisning av forutsigelser i EIA sdgs ofta att
“Forutsdgelser framstar som exaktare dn de 4r” (Glasson et al. 1997). Fallstudier
visar att kraven pé att redovisa osékerheter i EIA i stor utstrackning &sidosétts. Om
osdkerheterna inte redovisas saknas underlag for att avgoéra om skillnader mellan
alternativ dr i ndgon mening reella eller en funktion av hur de framstélls. En
omfattande och metodologiskt vil genomford studie av hantering av osédkerhet
pekar pa att redovisningen av osékerhet av olika slag tenderar att successivt tonas
ned pé végen fran tekniskt/vetenskapligt underlag till de dokument som
beslutsfattare forutsétts anvinda: MKB-dokumentet i sig och “non-technical
summary” (Tenngy 2008). Generellt verkar behandlingen av osdkerhet i litteraturen
om SEA vara sparsam.’ Hur osikerhet hanteras ingar till exempel inte som en
analyskategori i en storre, internationell dversikt 6ver "SEA och land use planning”
som bland annat behandlar 8 av EUs medlemsstater (Jones et al.2005).

4.5 Alternativhantering i Finland,
Norge och Danmark

Syftet med detta avsnitt dr att visa pa ndgra erfarenheter fran alternativarbetet i
EIA/SEA fran vara nordiska grannldnder som bakgrund till diskussionen i
foreliggande rapport

Omfattande studier av och for utveckling av EIA-system har genomforts i 3
nordiska ldnder dér bland annat alternativhanteringen har beskrivits i storre eller
mindre omfattning. Ar 2010 publicerades en utvirdering av det finska EIA-
systemet (Jantunen och Hokkanen 2010, P6lonen et al. 2010) och 2005 i Danmark
(Christensen et al. 2003, 2005). I Norge publicerades en studie 2006 som till storsta

? Litteraturen om hantering av osikerhet 6verblickas kort i den anforda artikeln av Tenay.
For att exemplifiera med négra internationella texter: “uncertainty” berdrs om man gar
efter index till exempel i Petts Handbook of Environmental Impact Assessment (Petts
1999) bara som en aspekt av riskanalys. Detsamma géller Dalal-Clayton’s och Sadler’s
Strategic Environmental Assessment (Dalal Clayton and Sadler 2005). Det saknas helt som
index-ord i Partidario and Clark (2000). Behandling av osédkerhet i Glasson et al.(1994) ér
kortfattad dven om osékerhet pekas ut som ett problem f6r MKB och miljébedémning.
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delen utgor ett utvecklingsarbete mer @n en utvirdering. Héar sammanfattas i
korthet det som dr vért att nimnas inom ramen for foreliggande rapport.

4.5.1 Alternativhantering i YVA (EIA) i Finland

I en utvidrdering av det finska systemet for “ympéristovaikutusten arviointi”
(YVA)(EIA)(Jantunen ja Hokkanen 2010, s. 41) konstateras som utgangspunkt att
utvédrderingen av alternativ ofta ses som kédrnan i YVA. Den finska utvérderingen
ar en noggrann genomgang, kvantitativt och kvalitativt av Y VA-systemet for
(verksamheter) projekt i Finland. Studien bygger pa enkdter, intervjuer och studier
av dokumen. Den visar till exempel att av de 5370 miljétillstdnd som givits under
aren 2000-2008 sa har 139 genomgatt en YV A det vill sdga 2,6 % (Jantunen och
Hokkanen 2010, tabell 1, s. 17) det vill sdga ca 17/ar i snitt under en 8-arsperiod.
Antalet YVA-processer som utfors i Finland ska da jaimforas med den siffra som
finns for Sveriges del som &r ca 1600/4r (Lindblom och Rodéhn, 2008, s. 7).

Sammanfattningsvis sdger P6lonen et al. (2010) att utvarderingen av det Finska
YV A-arbetet visar att bristerna i Y VA-dokumenten bestér i en “ofokuserad”
rapportering och otillrickliga anstrdngningar att kommunicera bedomningens
resultat till allménheten. Vidare ségs om alternativ att dvervdganden om alternativ
varierar stort och att det verkar som ett systematiskt angreppssatt saknas. Enkéten
visar ocksa att myndigheter och konsulter 6ver lag anser att man inte tar alternativ i
beaktande i ndgon stdrre omfattning i finska YVA-dokument.

I utvirderingens huvudrapport finns fler detaljer om erfarenhet och
uppfattningar om alternativarbetet (Jantunen ja Hokkanen 2010, s. 39-41).
Intervjuerna visar att arbetet med alternativ uppfattas olika beroende pa typen av
projekt, till exempel vad som uppfattas som rimliga och meningsfulla alternativ.

[J  Virdering av konsekvenser av olika alternativ fungerar bést om det finns olika
lokaliseringsalternativ till projektet. Nar det giller vardering av konsekvenser
for alternativ som géller byte av teknik s& ansdg man att det inte fungerade s
bra pa grund av att det inte blir sa stora skillnader i konsekvenser. Men det
framfOrs i rapporten att om arbetet med virdering av alternativ pabdrjas tidigt
nir de mdjliga tekniska I6sningarna dnnu dr 6ppna sé kan man léttare hitta
alternativskiljande tekniker.

[ O-alternativen uppfattas inte som realistiska av dem som vill genomfora ett
projekt. Detta framkom i enkéten. Sérskilt foretradare for de
marknadsbaserade och privata intressena ansdg att 0-alternativet inte heller ar
rimligt. Anledningen é&r till exempel att man inte som ansvarig for en atgérd
(exploatdr) kan kénna till konkurrerande exploatorers planerade dtgédrder och
dérmed heller inte kan konsekvensbeddma dem. Av enkétsvaren framkom
ocksa att man ansag det svart att beddma vad som skulle hant med den
foreslagna platsen om deras projekt inte fick tillstand. I dessa fall blir 0-
alternativet mer en beskrivning av nulédget.
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Manga som svarade pé enkéten uppfattar att alternativ i forsta hand handlar
om lokaliseringsalternativ. Fragor som ror till exempel projektets storlek, i
vilken ordning som genomforandet sker och hur projektet placeras pé den
enskilda tomten anser man mer handlar om detaljerna i projektplaneringen én
om vérdering av alternativ inom ramen for YVA.

Realistiska alternativ framst. Utvdrderingen visar att det dr fraimst det som
uppfattas som realistiska alternativ som tas upp i YVA-arbetet &ven om det
finns inslag av ’daliga” alternativ. Manga som intervjuats i studien lyfte fram
att nya alternativ kommer fram i YV A-arbetet och att andra alternativ gallras
bort. Manga ansag att miljokonsekvenserna minskas genom alternativarbetet.

Ré&d och riktlinjer om alternativ varierar mellan sektorer — fran generella och
overgripande till mer detaljerade. I till exempel Vigverkets riktlinjer beskrivs
0-alternativet mer i detalj. Nar det giller torvbrytning konstaterar man att det
ofta dr svart att ta fram genomforbara alternativ.

Ar 2006 infordes i det Finska YV A-regelverket krav pa att alternativ till
verksamheter ska virderas [YVA-asetuksen, 10 § kohta 8: "hankkeen
vaihtoehtojen vertailu"]. Detta krav inférdes nér Inrikesdepartementet

uppmairksammade att detta saknades i YVA-dokumenten (Turtiainen 2000). Denna

del i regelverket utgjorde del i den finska utvérderingen och f6ljande framkom:

0

I enkéten framkom &sikten att man inte tillrackligt lyfter fram skillnaden i
konsekvenser mellan olika alternativ och inte heller visar upp en jimfoérande
virdering av konsekvenserna. Detta trots att det funnits underlag for sédana
jdmforande vérderingar.

Mellan de intervjuade varierade uppfattningarna stort om hur man vérderar
och jamfor alternativ. Det fanns ingen samstdmmighet vare sig nir det géiller
om alternativvirderingen ansdgs fungera eller inte. Man lyfte bland annat fram
att om det inte finns riktiga alternativ s& har ju jamforelser ingen betydelse.
Andra papekade att skillnaderna mellan alternativen ofta &r sm& om man ser
till verksamhetens alla konsekvenser sammantaget.

De intervjuade ansdg dverlag att man ville stirka jamforelsen av alternativ.
Losningar som foreslogs var till exempel metodutveckling for jamforelse av
alternativ och att lyfta fram betydande miljopaverkan.

4.5.2 Alternativhantering i VVM (EIA) i Danmark

Utgangspunkten for utvirderingen av det danska systemet for "vurdering af visse

offentlige og private projekters indvirkning pa miljget” (VVM)(EIA) var att
undersoka styrkor och svagheter med VVM-reglerna och VVM-praktiken. Mélet

var att ta reda pé effekterna, vad man far ut av, VVM. (Christensen m.f1.2003, s.
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11). Istudien ingar savél granskning av VVM-dokument, enkédtundersdkning som
intervjuer. Man har undersokt erfarenheterna och kompetensuppbyggnad hos
tjdnstemén, politiker och konsulter. Vidare har frdgan om vad som &r en bra
process och ett bra VVM-dokument fokuserats samt hur denna/detta kan uppnés.
Vilken betydelse som VVM-reglerna har for verksamhetsutdvarens projektforslag
och ansdkan har ocksé studerats. Avslutningsvis har man studerat hur
projektforslag dndras till f6ljd av VVM-processen. Antalet padborjade VVM-
drenden var 63 stycken ar 2001 (Landsplanafdelingen, 2002 i Christensen
m.f.2003, s. 82). Antal ans6kningar som genomgar behovsbeddmning har
sedan 2001 legat pa 2000 - 2500 (Christensen m.fl. 2003, s. 50). Det ska
papekas att studien av VVM-systemet genomfordes fore regionreformen i
Danmark.

Inledningsvis bor ockséa papekas att det danska VVM-systemet skiljer sig fran
det svenska. I Danmark &r lanet (amtet) formellt ansvarig for VVM-arbetet och for
det slutgiltiga dokument som foljer av VVM-processen. Underlaget for arbetet
levereras av verksamhetsutdvaren och dess eventuella konsulter. (Christensen et al.
2005) Tendensen dr dock att ldnen i storre omfattning nu ger i uppdrag till
verksamhetsutovaren och dess konsult att genomfora VVM-arbetet (Christensen et
al. 2003, s. 91).

Enkitstudien till politiker, tjdnstemén och konsulter om deras erfarenheter och
kompetens visar en rad resultat i relation till hantering av alternativ. Studien visar
att alla tre grupper anser att det mest viasentliga mélet med VVM ér att minimera
konsekvenser, skapa ett allsidigt beslutsunderlag och att informera allmanheten.
Det finns dock en tendens” till att konsulter och politiker lagger visentligt mer
vikt vid att finna de mest kostnadseffektiva projektalternativen jaimfort med
tjdinstemédnnen. 85 % av de som svarat pa enkdten menar att det mest viktiga malet
med VVM ér att minimera negativa miljokonsekvenser. Det dr dock bara 35 % som
svarar att VVM fOrsvérar att svara ja till daliga projekt, att VVM leder till béttre
projekt och att VVM leder till att man far goda bindande férebyggande
miljoatgirder. Christensen m.fl. (2003) konkluderar att det sdledes dr en vésentlig
skillnad mellan det man uppfattar att malet &r och vad som faktiskt uppnas i
praktiken med VVM. Man séger vidare att detta dr en védsentlig punkt pa vilken
VVM inte lever upp till sitt syfte. | enkdten framkommer att det finns en béttre
Overensstimmelse mellan syftet att skapa ett allsidigt beslutsunderlag och att
informera allménheten med vad respondenterna anser att VVM bidrar med.
(Christensen m.fl. 2003, s. 14)

[ I enkédten framkommer synen att dialogen och samarbetet mellan
verksamhetsutovare och konsult dr vil fungerade delar i savdl VVM-processen
som i dokumentet. Dialogen och samarbetet med intresseorganisationer och
allménhet fick dock lagsta graderingen. Nar det géller VVM-dokumentet sa
anges att beskrivning och vérdering av konsekvenser ér av god kvalitet. 65 %
anser att redogorelser och argument for val och behandling av alternativ,
sdrskilt O-alternativet, dr av dlig eller mindre god kvalitet. 60 % anser att
virdering av alternativ dr svart att genomfora. Man anger som orsak till detta
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brist pa resurser, metoder och kunskap. Det dr samtidigt 75 % som anser att
virdering av alternativ utgor ett kriterium pa god kvalitet hos VVM-
dokumentet. (Christensen m.fl. 2003, s. 14)

[J Det finns skillnader mellan politiker, konsulter och tjanstemén nér det giller
synen pa vad som anses vara god VVM-kvalitet. Enkdtunders6kningen visar att
handldggare lagger storre vikt vid vérdering av alternativ och kumulativa
effekter dn politiker och konsulter. Politiker, ldgger mer vikt pa den offentliga
debatten och allménhetens input jamfort med handlaggare pé lanen.
(Christensen m.fl. 2003, s. 18)

[J Den danska studien har ocksa studerat var i VVM-fasen som dndringar av
projektet sker, vari dessa fordndringar bestar och vem som kommer med
andringsforslag. I hélften av de studerade fallen hade férdndringar gjorts fore
att formella ansdkan skickats in. Under sjdlva VVM-processen gjordes
forandringar i mer 4n 90 % av fallen (Christensen et al. 2003). De flesta
andringar ansdgs dock vara mindre sddana. (op.cit.). 1 16 % av fallen kan dock
andringarna anses vara stora eller radikala och dessa aterfanns enbart inom
infrastrukturprojekten.

[J De tidiga faserna i VVM-processen podngteras i studien. Dér 14ggs ramarna
fast for en god dialog mellan verksamhetsutovare och konsult bland annat
genom precisering av vad parterna forvintar sig av varandra till exempel i
relation till tidplan och dokumentation. De forsta diskussionerna om alternativa
16sningsforslag sker ocksa hér och ofta pd initiativ frdn handlaggarna vid lénen.
(Christiansen m.fl. 2003, s. 127)

4.5.3 Alternativhantering i KU (EIA) i Norge

Den norska studien ”Kvaliteten pa norske konsekvensutredninger” (Tesli m.fl.
2006) syftar till att lagga grunden for béttre kvalitet pa “konsekvensutredninger”
(KU)(EIA) som genomf0rs i Norge, forbéttra teoretisk kunskap och metod. Vidare
ar syftet bland annat att 6ka kunskapen om KU, och KU-systemets plats i
miljoforvaltning och planering och att styrka KU-systemet som del av
miljoforvaltning och planering. Utredningen é&r till storsta delen ett
utvecklingsarbete och utgor inte, som den danska och finska studien, en
utvirdering av hela KU-systemet. Av den anledningen finns inte samma
Oversiktliga och systematiska slutsatser att tillgd for Norge som for Finland och
Danmark.

I studien anges att fran och med januari 1991 och fram till nya KU-
bestimmelser trddde i kraft 1 april 2005 sa anmaéldes 707 drenden for
konsekvensutredning i Norge (Tesli m.fl. 2006, s. 19). Under
undersokningsperioden anméldes sdledes ca 51 KU-drenden per ar i Norge.
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[J Virt att lyfta fram fran den norska studien och i foreliggande rapports
sammanhang, dr dels resultat i relation till avgransningsfasen och
utredningsprogrammet samt en metod for hur sarbarhetsanalyser kan forbattra
arbetet med alternativ i KU-processen. Tidigare norska studier (till exempel
Husby et al.1997 i Tesli m.fl. 2006, s. 31-32) har visat att det finns ett klart
samband mellan kvalitén pa avgransningsprocessen — det vill sdga arbetet fram
till faststéllande av utredningsprogrammet, och kvalitén pa det slutgiltiga KU-
dokumentet. Den norska studien har darfor testat en checklista for vardering av
avgransningsprocessen. De 10 KU-drenden vars avgransningsprocess som
studerats (lista i Tesli m.fl. 2006, s. 43) fick ldga poédng bland annat pa fragan
om 0-alternativet var ordentligt beskrivet och redogjort for och om realistiska
alternativ beskrivits och vérderats nér det géller: alternativ for att uppné samma
eller motsvarande behov som verksamheten ska ticka, alternativa
lokaliseringar for verksamheten och alternativa tekniska losningar. Samtidigt
sdgs 1 rapporten att alternativa lokaliseringar och Idsningar inte sjalvklart
behdver finnas i avgridnsningsfasen. Det visentliga &r att fa
alternativbeskrivning och vérdering i sjalva KU-dokumentet. (Tesli m.fl. 2006,
s. 56)

[ Avgrinsningsprocessen ska leda fram till ett utredningsprogram som sedan ska
ligga till grund for det fortsatta KU-arbetet. Analysen av
utredningsprogrammen visar dock att de ofta varit fragmentariska och
ospecifika, att referenser till nollalternativet saknats eller inte &r realistiska.
Vidare har till exempel saknats uppgifter om verksamhetens paverkansomréde,
dokumentation av omradets vérde har varit svagt och férebyggande atgirder
har varit summariskt beskrivna. (Tesli m.fl. 2006, s

[J Den norska studien har sérskilt fokuserat betydelsen av att forbattra
hanteringen av miljons sarbarhet och alternativ i de tidiga stadierna i KU-
processen. Man foreslar en alternativ KU-process, genom en Integrert
sarbarhetsmodell (ISM). ISM har utvecklats och provats i ett pilotprojekt. Man
séger att sarbarhetsbegreppet lampar sig bést for dvergripande analyser och
omradesdversikter med grova och dversiktliga méttstockar. Det utmaélas fyra
stadier i ISM-proceduren: 1) anmélan och forslag till utredningsprogram; 2)
sarbarhets- och virdeanalyser; 3) studier och val av alternativ och 4)
rapportering av konsekvenser och forslag till val av alternativ. Skillnaden mot
den sedvanliga KU-processen dr att sarbarhetsanalysen utfors for
verksamhetsomradet innan alternativsokningen sker. Mélet ar att fa oversikt
over hela verksamhetsomrédet i syfte att utveckla alternativ som begriansar
miljokonsekvenserna till ett minimum. Tanken é&r att tidiga analyser av
miljosarbarhet i KU-processen ska ge premisserna for utveckling av
projektalternativ. (Tesli m.fl. 2006, s. 99-104)
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5 Hantering av alternativ i
svensk MKB- och MB-
praktik

I detta avsnitt redovisas och resultaten fran de olika empiriska delarna inklusive en
workshop. Syftet ar att lyfta fram erfarenheter och fragor som framkommer ur de
praktiska erfarenheterna — savél sddana som vi fragat efter och sddana vi inte fragat
efter. Avsikten &r att hir konkret mala upp fragor som kan behdva granskas djupare
i en mer omfattande och/eller i detalj mer djupgéende studier. Redovisningen utgar
i forsta hand fran intervjuer och dokumentstudier, men nér erfarenheter och
diskussioner vid workshopen stdder eller motséger de andra observationerna sa
framgar detta av texten. I ett separat avsnitt diskuteras en del av de frdgor som
dominerade i den workshop som anordnades.

Intervjuer och granskningen av de olika typerna av dokument lyfter fram olika
erfarenheter av arbetet med alternativ — dédrav foljer att rubrikerna ar delvis olika
for till exempel de olika plantyperna. Samtidigt har en sorts observation for till
exempel detaljplaner lett till mojlighet att soka om dessa erfarenheter ocksa
aterfinns for till exempel dversiktsplaner.

For att illustrera observationerna ges exempel genom referat frén de protokoll
som sammanfattar telefonintervjuer. I foljande kapitel diskuteras de empiriska
resultaten i relation till de frdgor uppdraget formulerat och de kommentarer och
frdgor som framforts i kapitel 2 och 3.

5.1 Oversiktsplaner

Fran vért empiriska material framgar tydligt att arbetet med alternativ i samband
med MB fér OP vallar manga problem och #ven motstind.

5.1.1 Visst arbete med alternativ sker i planarbetet

I de flesta av vara studerade kommuner har man i planarbetet pa olika sétt
genererat, varderat och valt alternativ. Man har dock inte arbetat med alternativ
inom ramen for MB-arbetet, eller pa det systematiska sdtt som krdavs i MKB/MB-
lagstiftningen och man kallar det inte alltid alternativ. Det framgar inte heller
vilken roll miljohénsyn spelat i diskussionen av olika alternativ.

Foljande referat fran intervjuer visar exempel pd att man arbetat med alternativ
i sjdlva planarbetet:

"Vi har jobbat med utvecklingsfragor for kommunen, styrkor och svagheter,
visioner, mdl. Har jobbat med geografiska prioriteringar”
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“Under oversiktplanens framtagande har de olika arbetsgrupperna arbetat
med att konsekvensanalysera olika forslag av utbyggnad”

“Har inte jobbat med alternativ direkt utan vi har foreslagit en mdingd

i

mojligheter...’

"Sedan skrevs mkb:n. Hade dd redan langt tidigare diskuterat olika
alternativ”

"Alla dessa omrdden var redan bortsdllade ndr mkb:n gjordes och finns
inte beskrivna i den”.

I dokumentstudierna framgér att man i planerna gjort till exempel dverviaganden
kring var verksamhetsomraden ska utvecklas. I en annan har man arbetat med fyra
stadsbyggnadsstrategier. I en tredje kommun beskrivs olika projekt i OP:n och fér
vissa av projekten ldmnas och konsekvensbeskrivs alternativ. I en kommun har
man inte gjort ndgon MB eller mkb alls.

Det framgar ocksa av intervjuer och dokumentstudier samt frdn workshopen att
alternativ ofta finns pé flera olika konkretionsnivaer samtidigt i 6versiktsplanerna.
Vi ser att det finns ett stort behov av att diskutera och systematisera vad ett
alternativ kan vara i samband med arbetet med OP. Variationen r stor i vért
material nér det giller synen pé detta.

5.1.2 Mycket lite arbete med alternativ sker inom ramen for MB

Av dokument och intervjuer framgar att man i majoriteten av de undersokta
kommunerna dr medveten om att MB ska goras och mkb produceras. Det framgér
indirekt av materialet att man inte alltid &r lika klar dver att regelverket stéller
foljande krav pd miljobedomningen: "Rimliga alternativ med hénsyn till planens
eller programmets syfte och geografiska riackvidd skall ocksé identifieras,
beskrivas och beddmas” och att framfor allt att det ska redovisas "vilka skil som
ligger bakom gjorda val av olika alternativ”’ (Miljobalken 6 kap, 12 §). I fem av
kommunerna har man inte tagit fram alternativ inom ramen for just MB och mkb.
Av de tre OP-dokument som granskats har endast ett redovisat vilka alternativ som
man arbetat med och vilka argument som funnits for eller emot de olika
alternativen.

5.1.3 Forhallningssitt till alternativ och alternativarbete
Det ar tydligt att det finns olika forhéllningssétt till vad ett alternativ dr och nér det

anses rimligt och relevant att arbeta med alternativ. Foljande referat visar olika
forhallningssitt till alternativarbetet i OP:

Frdga: Varfor har ni inte arbetat med alternativ:

”Det var inte relevant just da”
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"Vi har inte jobbat sa mycket med alternativ eftersom vi inte har den typen
av frdagor ddr det gar att beskriva tydliga alternativ. Har mer visiondra

frdgor...”

“Planen dr mycket visiondr och handlar inte sa mycket om fysiska konkreta
atgdrder utan vi jobbar frimst med den politiska viljan angdende hur
kommunen ska vara strukturerad. ...Vi jobbade inte sa mycket med
alternativ for det fanns inget att lyfta fram.”

"Konsekvensbeskriva enskilda alternativ i det hdir skedet dr inte relevant da
hela mkb:n grundar sig pa tankbara miljokonflikter och alternativen ddrmed
kan inbegripas i resonemangen”

I en kommun har man istéillet for att arbeta med alternativ i MB anvind SWOT-
analyser i de tidiga skedena av planarbetet for att salla bort alternativ. Man har
kombinerat detta med att trdffa allmanheten. Att demokratiskt forankra en plan
anges som ett alternativ till att arbeta med alternativ. I en annan kommun har man
istéllet for att gora en MB genomfort en riktningsanalys diar man sag pa hur
miljokvalitetsmalen paverkades av forslagen i planen. Man tycker sig uppenbart ha
stora frihetsgrader att vélja arbetssétt och utformning av mkb:n.

5.1.4 O-alternativet finns oftast med

I fem av sju kommuner som vi undersdkt har man i samband med OP-arbetet tagit
fram ett O-alternativ. Det verkar dock ofta sa att 0-alternativet inte fyller ndgon
funktion i jimforelsen mellan alternativen. I till exempel en mkb s har det varit
svart att utldsa skillnaderna mellan en fortsatt utveckling av kommunen enligt
gillande OP och den nya OP:n. D4 har man istillet jimfort den foreslagna OP:n
med nuléget. I en annan OP sa beskrivs nollalternativet och bedéms &versiktligt
men jAmfors inte mot ndgot annat alternativ. I intervjuerna framkommer att man i
en kommun arbetat seridst med O-alternativet men i tvd kommuner framkommer en
helt annan bild:

”Det kinns som en hopplés och meningslos uppgift att foresla ett 0-
alternativ till en kommunomfattande OP.”

”Det skulle vara fullstindigt politiskt omojligt med ett 0-alternativ — sd det
var inte aktuellt att beskriva ett sadant”

I lagstiftningen finns ett tydligt krav pd att beskriva nollalternativet. Det har slagit
igenom. Dédremot ser det inte ut som att O-alternativets roll i planerings- och MB-
arbetet har fatt faste eller s upplevs det inte relevant, vilket framgar i referaten
ovan. Uppfattningen om vad 0-alternativ innebar forefaller variera mellan de
studerade exemplen vilket kort berdrs i1 diskussionen i kapitel 6.
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5.1.5 Man hanvisar till att alternativarbetet ska ske i pa lagre
plannivaer

I manga kommuner hdnvisar man till att det egentliga arbetet med alternativ sker

pa ligre plannivaer det vill séiga i FOP eller DP. Man papekar ocksa pé olika sitt

att det &r lattare att arbeta med alternativ pa dessa nivéer:

”I en kommundvergripande plan tittar man inte ingdende pd alternativ pd
samma sdtt som i till exempel i en fordjupning eller detaljplan.”

[ fordjupningar dr det littare att fora en alternativdiskussion” (mer
“lampligt” sdgs ocksd)

Referaten hér tillsammans med referaten under 5.1.3 visar ocksé indirekt pa hur

man definierar vad alternativ kan vara inom ramen for OP-arbetet. Man hénvisar
gérna till att man kan arbeta med alternativ nér ndgot konkret ska goras eller nir
ndgot ska hédnda:

"Planen innehdller sa mdnga fragor att det inte gdr att géra ett 0-alternativ
som gdller hela planen utan man far gora det for specifika frdagor”

[ 6versiktsplanen har det inte varit aktuellt med stora etableringar utanfor
tdtorterna och i planen har vi inte jobbat med tditorterna utan detta gors i
fordjupningarna. ...For att jobba med alternativ behéver det vara nagot som
ska hdnda...”

P& en fraga om det dr ndgot som begrinsat alternativarbetet sdger man i en
kommun:

"Eftersom planen dr sd visiondr sd handlar det inte sa mycket om konkreta
fysiska dtgdrder.”

5.1.6 Olika roller och synsatt mellan aktorer i alternativarbetet
Av intervjuerna framgar hur samverkan mellan politiker, tjdnstemén och
lansstyrelse paverkar arbetet med alternativ och MB. Nagra referat visar till
exempel att lansstyrelsens rad &r viktiga i sammanhanget, sirskilt om kommunen
inte har erfarenhet av MB sedan tidigare:

”Ldnsstyrelsen visste inte om ndgon annan kommun som gjort oversiktplan
med miljébedémning sd de fick inte ndgot rad fran Ldnsstyrelsen. ...
Tillsammans med Linsstyrelsen ringade det in ett par omrdden som var
intressanta att belysa. Sedan skrevs mkb:n”
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“Ldnsstyrelsen tyckte inte heller att det passade att géra miljobedomning pd
oversiktsplanen utan foreslog riktningsanalys i stdllet.”

Liansstyrelsens kommentar var, i ett fall nér det saknades en mkb:

“Det dr en utmaning att hitta en nivd pd miljobedomningen som dr anpassad
till syftet med oversiktsplanen™

Politikernas roll har naturligtvis ocksa en tydligt styrande roll for tjdinstemédnnens
arbete med alternativ. I en kommun beréttas om hur politikerna gatt for fort fram
och att forslagen inte blev utredda ordentligt och i slutdnden ledde politikernas
forslag till stillestdnd pa grund av alla 6verklaganden fran allmédnheten.

”De borde ha analyserat behovet av nya verksamhetsomrdden bdttre”

Nir det dr storande verksamheter pa gang beréttas fran en kommun att politikerna
vill se alternativ. Vidare sdger man att:

"Ndr det gdller bostadsbyggande dr de [politikerna] inte intresserade av
alternativfragan, glada for allt som kan tinkas bli byggt och tidnstemdnnen

’

brukar da bromsa och vill se fler alternativ.’
I en annan kommun papekas ointresset for alternativ fran politikernas sida:

“Politikerna har inte haft ndgot intresse av att fa fram alternativ, de litar pa
att tidnstemdnnen gallrar och tar fram alternativ.”

Ointresset, eller till och med motstandet mot att verhuvudtaget visa upp alternativ
samt att utveckla alternativens fordelar och nackdelar for allmanheten, framkom
ocksa vid var workshop.

51.7 Mkb:n tas fram sent och det finns motstand

Miljébedomningsarbetet kommer ofta in i ett sent skede av sjélva planeringsarbetet
och det framgér tydligt att arbetet med alternativ d& varken blir omfattande eller
meningsfullt, som beskrivits ovan. Mkb:s roll framkommer i ndgra referat:

“mkb:n gjordes till utstillningsskedet. mkb:n blev en efterkonstruktion. ...
Ville slippa gora mkb for att vi trodde det var ett stérre jobb dn det var”.

”[ samradsskedet gjordes en forenklad mkb.... Till utstillningsskedet gjorde
SWECO en mkb.”
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5.1.9 Svart utldsa hur alternativarbetet gatt till

Det gér inte att utldsa hur alternativarbetet har genomforts i nagon av de tre
granskade OP:a. I en av de tre OP:a s har man dock redovisat hur arbetet med
alternativ genomforts inom ramen for mkb-arbetet. Man anger att olika
arbetsgrupper arbetat med att konsekvensbeskriva olika forslag av utbyggnad etc.
Olika forslag har forkastats bade fore och efter samradet. I mkb:n redovisas en
punktlista med forkastade forslag eller alternativa metoder, tillsammans med motiv
till varfor man forkastat dem. Vidare redovisas ocksa i denna mkb hur processen
med avgrinsning genomforts i tre steg.

5.2 Fordjupade oversiktsplaner

I de 4 FOP:r dir vi studerat alternativarbetet framgar att man i sjilva planarbetet pa
olika sitt genererat och virderat alternativ. Jamfort med arbetet med alternativ i
OP, som beskrivits ovan, ser arbetet med alternativ och MB ut att vara mindre
problematiskt framfor allt i de 3 FOP som géller utbyggnad av vindkraft. I den
kommun dér en intervju genomforts framkommer dock synpunkter pd MB som
liknar dem for OP-ovan det vill séiga att det &r svért pa olika sitt.

5.2.1 Arbete med alternativ sker i FOP-arbetet

I en FOP fanns till exempel 20-25 forslag pa utbyggnadsomraden i startskedet och
under planeringsprocessen forsvann alla utom ett som utgor sjalva planforslaget. |
en annan FOP framgér att man i planeringsprocessen successivt har uteslutit
olampliga alternativ till formén f6r omraden med fa konkurrerande intressen. I en
tredje FOP finns det i planens kapitel om lokalisering och utformning alternativ i
form av vindkraft till havs, vid kusten, i sldttbygden och i inlandet. Den fjarde
FOP:en anger att foreslagna utbyggnadsomréden &r valda utifran plats i landskapet,
vindenergi och minst risk for negativ paverkan pé natur- och kulturmiljo,
boendemiljo, hilsa och sékerhet, friluftsliv och andra vésentliga intressen for
kommunen.

I de FOP:arna som har vindkraftsutbyggnad som fokus har alternativarbetet
skett i sjdlva planarbetet, det vill sdga utanfor MB-kraven... | ett fall har forslag till
utbyggnadsomréden skett utifran ett antal kriterier, forutsdttningar — plats i
landskapet, vindenergi, minsta risk for negativ paverkan pé natur- och kulturmiljo,
boendemiljo, hilsa, sdkerhet etc. En forutsattningsanalys for vindkraften har alltsd
gjorts. Samrad och utstéllningar har genomforts och synpunkterna har lett till att
man utpekat ett storre mojligt omrade for olika lokaliseringar dar man funnit lokal
forankring, storskaliga landskapsrum och talighet for visuell storning. I mkb:n
aterfinns da konsekvensbeskrivning endast for det utvalda omrédet.

I en annan FOP har man valt att lyfta fram limpliga omréden for storskalig
vindkraftutbyggnad, omréden dér vindkraft inte tillats pd grund av andra intressen
samt riktlinjer for ovriga omraden. Det framgar dock inte vilka kriterier, forutom
vindkartering, som utgjort grund for detta alternativarbete eller hur processen sett
ut. Den tredje FOP:en gar i samma riktning. Dér 4r mélet att visa de fysiska
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forutséttningarna for storskalig vindkraftutbyggnad och att i storsta mdjliga man
undvika intressekonflikter i planen.

5.2.2 Miljofragorna framstar och anges som en tydlig del

Vad som ocksa framgér av véra studier &r att miljofragorna framstar som en relativt
sjdlvklar del i planarbetet vilket visas i till exempel det sista referatet i foregdende
avsnitt och i foljande:

”..hela oversiktsplanearbetet handlar om att viga ihop miljéfrdagor och
andra strategiska val”

“Plan- och miljoarbetet har integrerats sd att dndringar och justeringar av
omrdden for vindkraft har kunnat ske under arbetets gang”

I planerna for vindkraft sdgs att valet av ldmpliga omrdden for
vindkraftlokalisering har utgétt ifrdn att minimera konflikter mellan olika intressen
till exempel miljo. Det dr sedan en annan fraga vilken tyngd fragor om miljo, hélsa,
natur och sé vidare ges i olika 6verviganden till exempel nér det gors analyser
avseende lokalisering av vindkraftparker och forslag till bebyggelse. Denna fraga
belyses inte i vart material.

5.2.3 Arbete med alternativ sker inte inom ramen for MB

Precis som for OP framgér det i studiet av de FOP:na att man inte arbetar med att
generera, virdera och vélja alternativ inom ramen for MB-arbetet, eller pa det
systematiska sdtt som krévs i lagstiftningen och man kallar det inte alltid
“alternativ”’. I en FOP har man valt att i mkb:n beskriva paverkan fran utbyggnad
av vindkraft pd i forsta hand ett omrdde. Argumentet &r att detta omrade erbjuder
de bista vindforutsittningarna och att det dven finns intresse for utbyggnad av
vindkraft inom omradet. Ovriga utpekade omraden i kommunen har bedomts och
beskrivits oversiktligt utifran olika intressen och skyddsvarden framfor allt i planen
men dven inledningsvis, och dnnu mer 6versiktligt, i mkb:n.

Aven i en annan plan sker urvals- och beddmningsprocessen successivt och
som del av planarbetet. Kvar i mkb:n blir de omraden som verkar mest lampliga
det vill sdga omradden med fa konkurrerande intressen”. I intervjun framgar att
mkb:n kan upplevas som “’konstruerad”:

"Den separata miljiobedomningen for en OP/FOP blir ofta konstruerad
eftersom hela OP-arbetet handlar om att véiiga ihop miljéfrdgor och andra
strategiska val.”

Ibland blir inte mycket kvar i mkb:n fran planarbetet. I en mkb anges bara att ett

alternativ kan utredas for vindkraft — inte vilket det &r och inte heller om det ar
detta som konsekvensbeddms utifrdn de olika paverkansomradens sasom till
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exempel méluppfyllelse och sa vidare. Att alternativarbetet inte ses som
betydelsefullt i arbetet med MB framgér i ett fall det vill sdga genom intervjun:

"Alternativen eller snarare alternativet togs fram under planeringsskedet.
Inga ytterligare togs fram i samband med miljébedomningen.”

5.2.4 Noll-alternativet finns oftast med

I alla de studerade FOP:arna finns 0-alternativet med, men fragan ir vilken roll det
har tilldelats. I en plan finns 0-alternativet med men det beskrivs egentligen inte
det vill sdga det ser ut att inte spela ndgon annan roll &n att finnas med pa grund av
det formella kravet. I ett annat fall visar man pa badde de negativa och positiva
effekter som uppstér av O-alternativet. Ingen utbyggnad kan innebéra negativa
effekter p& miljon allt beroende pa hur elenergin kommer att produceras i
kommunen. Men det kan ocksa innebéra positiva virden i form av att natur, kultur
och friluftsliv kan behallas i storre utstrackning. D& utgdr 0-alternativet ett reellt
referensalternativ som kan utgdra ett beslutsunderlag sdsom lagstiftaren ténkt sig. |
den tredje planen utgdr O-alternativet att kommunen inte antar en FOP for vindkraft
det vill sdga inte tar stdllning till [impligheten for vindkraftutbyggnad i den
Overgripande planeringen. Man beskriver dd konsekvenser i form av att utbyggnad
av vindkraft och omstéllning till férnyelsebara energislag kommer att ske
langsammare i avsaknad av tydliga riktlinjer och att 6verklaganden kan komma att
bli flera. Man siger att utan den FOP:en finns en risk att utbyggnaden av vindkraft
blir utspridd och att de lampligaste lokaliseringarna blir daligt utnyttjade. O-
alternativet forefaller saledes hér fylla den viktiga rollen att peka pa att planen
medfor forbattrade forhallanden vilket savél i handbokslitteraturen som i den
internationella vetenskapliga litteraturen brukar framhaéllas som ett av 0-
alternativets syften.

I fallet med FOP for bostadsbebyggelse sidger man rakt ut att 0-alternativet
bara har en formell roll. Samtidigt visar kopplingen till OP:n och vad som lagts fast
dér, att alternativen ar begrénsade nér det géller att lokaliseringen av
bostadsbebyggelse av princip ska ske i anslutning till titorter:

”0-alternativet dr ett scenario angdende vad som hdinder om vi bygger det
antal bostdder som politikerna givit i uppdrag fast inte i [omrdde y] utan
ndgon annan stans i kommunen det vill sdga en mer slumpvis utbyggnad.
Den kommunomfattande OP:n pekar ut att vi ska bygga i titorterna sd detta

»

alternativ blir egentligen ett konstruerat alternativ.

5.2.5 Vad som jamfoérs med vad varierar mycket

Det finns en stor variation i hur alternativen jaimfors med varandra i mkb:n. Det dr
ocksé stora oklarheter i hur till exempel olika intressen och pé vilka grunder
alternativ jamfors och virderas. Ovan har O-alternativets roll beskrivits och denna
tas inte upp hér.
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Alternativen jamfors i ett fall pd en dvergripande nivd men inte sinsemellan. I
planen beskrivs och beddms alternativen utifran vilka andra intressen som finns i
samma omrade och eventuella konflikter med andra intressen — man vill visa hur
kommunen stéller sig till vindkraftsetableringen i respektive omrade.

I en annan plan anvinds MB for att justera de omréden for vindkraft som
tidigare tagits fram i planarbetet i syfte att minimera konflikter. I mkb:n &r det
dock bara ett omrdde som ingér och det jimfors dé inte med nagot annat, inte ens
nollalternativet.

I ett tredje fall &r de framtagna alternativen beskrivna i mkb:n men inte
jdmforda med varandra. Konsekvensbeskrivningen visar inte vilken den betydande
miljopaverkan blir for respektive alternativ utan for hela planen.

Det finns ocksé exempel i dessa FOP for vindkraft att det inte klargdrs hur
vindkraftsintressens vigs mot andra intressen eller hur man goér bedémningen av
om ett omrdde &dr lampligt eller olampligt for vindkraft.

5.2.6 Miljomalen aterkommer som en viktig referens

Miljomaélen ses uppenbarligen som nagot konkret att forhalla sig till ndr det géller
beddmning av konsekvenser och konflikter mellan intressen for olika
handlingsalternativ. Miljomaélen forefaller emellertid inte i vara exempel eller
intervjuer ha fungerat som utgéngspunkt for att generera alternativ. MKB-forskare
har i informella samtala till exempel i Danmark, som inte har nationella miljomal,
sett miljomal som en potentiell hjélp i MB-arbetet . Uppfattningen att det
underldttar MB nér det finns uttalade mal att forhalla sig till verkar mera vara en
funktion av en normativ diskussion om att utforma konsekvensanalys som en
maluppfyllelseanalys &n en empiriskt grundad diskussion om miljomalens funktion
i MB. Miljomaélen berdr den ekologiska komponenten av héllbarhet vilket innebar
att de inte ticker hela det omrdde som MB skall behandla.

5.2.7 Ar MB och mkb dubbelarbete?

En orsak till att alternativ inte redovisas i mkb kan vara att man anser sig ha gjort
det nodvandiga arbetet bade med alternativ och med att salla fram 6nskvirda
alternativ inom ramen for planarbetet. Man kan till och med anse sig att gjort
“strategisk miljobedomning” inom planarbetets ram. Att producera en mkb
framstar da som onddigt dubbelarbete:

”Den strategiska miljobedomningen tycker vi att vi jobbar med oavsett om
man gor en mkb eller inte. Lite kaka pd kaka att géra en separat mkb.”

Detta #r en tydlig ssmmanfattning av ett synsitt som finns i arbetet med OP och
FOP. Man anser sig ha arbetat med alternativ i planeringen utan att detta arbete
redovisas i planen och ser kravet pé tydlig redovisning av olika alternativ i en mkb
som onddigt arbete. Detta sérskilt som kraven pa redovisning kan medfora ett ”pro-
forma arbete” i samband med att mkb:n produceras.
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5.2.8 Man hanvisar till att alternativarbetet ska ske i pa lagre
plannivaer

Det framgér i tvd FOP fran tva olika kommuner forestillningen att en

konsekvensbeskrivning egentligen bara kan goras pa lagre plan-nivéer det vill sdga

nir man kan komma in pa detaljer:

"Eftersom oversiktsplanen for vindkraft dr mycket 6vergripande och vare sig
pekar ut ldmpliga omraden eller antal vindkraftverk som kan byggas i
kommunen kan miljékonsekvenser inte heller beskrivas pd detaljniva.”

“Alternativa platser for etableringen liksom alternativa utformningar ska
belysas i MKB for projektet” (med hénsyfining till detaljplan eller
tillstandsprévning)

Vi ser alltsd att man dven pd FOP-niv4, liksom for OP-nivén, uppfattar att
alternativarbetet och arbetet med konsekvenser &r starkt kopplat till fysiska
foreteelser och konkreta handlingar. Synsittet leder latt till att alternativ inte
behandlas pa dversiktlig niva samtidigt som alternativen betraktas som starkt
begrinsade pé detaljplanenivan. Detta kan vara en funktion av att OP gérs mycket
allménna eller som visioner samtidigt som detaljplanerna har blivit mycket
begréinsade, sa kallade “frimarksplaner” dessutom ofta framstillda av eller i direkt
anslutning till ett enskilt exploateringsprojekt. Att en FOP for vindkraft inte pekar
ut lampliga omraden i kommunen, som hévdas i det forsta referatet, framstar som
anmirkningsviért!

5.2.9 Begransningar fran hdgre plan-niva (OP) och i
alternativsokningen
Ramen for en FOP nir det giller alternativ dr skrivningar och bedémningar i den
OP som FOP:en ir en fordjupning av. I en av vara FOP handlar det om riktlinjer
for att bebyggelse ska ske i titort och da blir alternativen i linje med detta. I detta
fall gjordes dock O-alternativet till ett alternativ med mer slumpmassig lokalisering
i kommunen (ett "konstruerat” alternativ som visats i ett tidigare referat hér).
Begriinsningar finns ocksé for de FOP som behandlar utbyggnad av vindkraft.
Dessa fokuserar da naturligtvis enbart pa energikéllan vindkraft och mojliga
lokaliseringar for denna. Dock tog man i ett fall fram i mkb:n vilka konsekvenserna
blir for utvecklingen av fornyelsebara energikéllor — det vill siga man lyfte upp
frdgan om utveckling av vindkraft till en mer strategisk och energipolitisk niva.
For att sdkert kunna sdga ndgot om detaljer kring hur alternativ tagits fram si
krévs mer detaljerade studier av hur praktiken ser ut for generering, viardering och
val av alternativ.

5.2.10 Svart utldsa hur alternativarbetet gatt till

Om alternativarbetet, i den man det sker, gérs som ett successivt bortskalande av
alternativ i planprocessen och alternativ antingen inte redovisas i mkb:n eller
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forefaller producerade sent under planeringen som funktion av kravet pa mkb ar det
av dokumentationen svart att ndrmare avgora hur arbetet gatt till. [ en av de tre
FOP:na kan man utlisa att arbetet generellt sett genomforts av olika arbetsgrupper
men i relation till just alternativ kan inget om processer och deltagare utldsas. Av
intervjuer och mera allménna diskussioner med praktiker framtrader ingen tydlig
bild. Alternativarbetet i planprocessen kan uppenbart ske pa olika sétt och med
olika bredd och djup. Bilden av ett sent pdkommet arbete i samband med
produktion av mkb snarare 4n som en integrerad del av planeringsprocessen &r
&nda tydlig. Om detta har blivit bittre i den vdg av OP som har producerats under
2010 eller &r under produktion nu dr intressant att studera — se 6.5.

5.3 Detaljplaner

5.3.1 Mycket &r last nar det géller alternativ i planen

I tre av fyra studerade detaljplaner var den tilltinkta anvéindningen av planomradet
faststdlld ndr planarbetet borjade. Darmed har man inte sett ndgon anledning att
utveckla alternativ i storre utstrackning.

I ett fall ligger en utredning frdn Banverket till grund for detaljplanen. I
Banverkets egen utredning utreddes 4 alternativ och ett valdes ut som mest
lampligt. Inom detta omrade utreddes sedan 3 delalternativ. P4 grund av att en
fridlyst art fanns i omradet kvarstod endast ett alternativ som i slutdnden ligger till
grund for detaljplanen. Av intervjun framgick denna bakgrund for valet av
alternativ. I planen framgar dock detta inte.

I ett annat fall dr utgdngspunkten for detaljplanen att 3 foretag gemensamt har
kopt ett markomrade for en viss exploatering. Denna fastlagda exploatering ligger
da som en forutsittning for detaljplanearbetet. Nagot alternativ till denna
exploatering presenteras sdledes inte i planen.

I det tredje fallet har kommunen under en lang tidsperiod (sedan 60-talet) kopt
in mark med avsikt att exploatera for bostadsbebyggelse. Savil platsen som
markaviandning ligger da fast:

"Svdrt hitta alternativ dad platsen varit utpekad for projektet under mycket
lang tid.”

Man ser dock markanvisningstivlingen och de 18 forslag som kom fram som
alternativ och man har redovisat varfor alternativen valdes bort. Det &r dock endast
det vinnande forslaget dar miljopaverkan beskrivits och bedomts. Utformningen
och lokaliseringen av bebyggelsen inom ramen for det vinnande forslaget
paverkades genom mkb-arbetet (detta beskrivs ndrmare nedan).

I det fjérde fallet finns en befintlig verksamhet som detaljplanen ska bidra till
att utveckla och exploatera. Planen ska ocksa bidra till att skydda vissa
kulturvédrden. Alternativen i detta fall dr dels forslaget i den nya detaljplanen och
dels den gamla detaljplanen fran 1980-talet.
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5.3.2 Bara 0-alternativet finns med

Nollalternativet finns med i alla granskade DP:ra. I en av DP:a utgor
nollalternativet att nuléget bibehalls. I en annan DP &r det att samma bebyggelse
breder ut sig utanfor det omrdde kommunen kopt och att omréadet blir mer
privatiserat 4n med kommunens exploatering. I den tredje DP:n dr 0-alternativet till
den foreslagna fritidsbebyggelsen att bygga men inte just fritidshus. Man beskriver
dé negativa konsekvenser i form av att férre personer kan ta del av omrédet som &r
av riksintresse for friluftsliv och att skotertrafiken kommer att bli densamma. [
kommunen med denna DP brukar 0-alternativet se likadant ut i alla detaljplaner
eftersom de flesta handlar om fritidshusbebyggelse. I tva av de studerade
detaljplanerna tenderar alltsé 0-alternativet att visa pa det fordelaktiga med den
foreslagna exploateringen. Detta dr i och for sig inget fel om 0-alternativet ar val
utrett; tvart om framhélls i handbocker och vetenskaplig litteratur att detta kan vara
en av fordelarna med att producera ett O-alternativ. I ett fall vet vi inte hur 0-
alternativet ser ut. I det fjarde fallet ar det alltsa nuldget — inte hur utvecklingen
skulle bli om exploateringen inte kom till stand (vilket dr tanken i lagstiftningen).
Det bor noteras att det i tidigare handbdcker frdn Boverket och Naturvardsverket
om MKB visserligen har diskuterats att 0-alternativet skall beskriva utvecklingen
om detaljplanen inte kommer till stdnd eller planen genomfors men att dagslaget i
vissa, ospecificerade, fall kan vara tillfyllest (Boverket 1996). I senare handbocker
pekar man pa det olampliga i att anvdnda nuldget (Boverket 2000).

5.3.3 Vad jamfors med vad - legitimering?

I den DP dér man tagit fram tva utvecklingsalternativ — exploatering enligt ny DP
och exploatering enligt existerande DP — beskrivs konsekvenserna betydligt mer
ingdende for den nya DP:n. Det dr ju ocksa den nya DP:n som forordas.
Beddomningen sker inte mot ett utvecklat 0-alternativ utan enbart mot nuléget.

534 Samverkan kommun - lansstyrelse paverkar

Av intervjuerna framgar olika faktorer som paverkar arbetet med alternativ inom
ramen for det som ligger fast frin tidigare planniva och som beskrivits i 5.3.1. Har
kommer politikernas, ldnsstyrelsens, de boendes och tjdnstemannens samverkan
och dialog in bilden.

For en DP beréttar man att ldnsstyrelsen mitt i projektet 4ndrade sina
synpunkter. Detta berodde pa att miljosidan pa ldnsstyrelsen hade synpunkter och
som ledde till en del storre fordndringar i planen. Konsekvenserna i DP:n av
synpunkterna blev bland annat ett minskat tomtantal och flytt av tomter for att
skapa ett stort orort naturomrade mitt i detaljplaneomrédet. S& hir sammanfattas
processen:

“Dialogen med ldnsstyrelsen pdaverkade planeringsprocessen mest.

Troligtvis paverkade konsekvenserna som framkom i mkb:n ldnsstyrelsen,
som i sin tur paverkade planforfattarna. Mkb:n gjordes till samrddet och
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efter samrddet vidareutvecklades planen utifran synpunkterna som
ldnsstyrelsen framfort under samrddet.”

Vidare sdger man i denna kommun, i vilken en markanvisningstiavling
genomfordes, att savél en naturinventering som en dialog med ldnsstyrelsen
genomfordes infor programarbetet med tavlingen. Man kan konstatera att
miljofragor verkar ha varit en viktig del i de tidiga skedena i arbetet med planens
alternativ. Samtidigt bidrog arbetet med MB och dialogen med lénsstyrelsen i
samband med den till att ytterligare fordndringar skedde i den detaljerade
lokaliseringen och utformningen av exploateringen. Avslutningsvis konstaterar
man att begransningarna i detaljerna mest handlade om vad ldnsstyrelsen kunde
acceptera och vad som f6ljde av den begransade marktillgdngen.

I en annan kommun ldgger man ofta ut planarbete och MB och mkb pa en och
samma konsult och ofta tar man inte upp alternativ. Enligt kommunen brukar den
aktuella ldnsstyrelsen inte ha synpunkter pd att de inte arbetar med alternativ.

Vid var workshop framkom ocksa att det finns exempel pa ldnsstyrelser dér en
mkb aldrig underkénns (ett allmént papekande som inte bara géller detaljplaner).
Det hdvdades att nir kompletteringar begirs in sa géller de mycket sdllen hantering
av alternativ.

5.3.5 Samverkan tjansteman - politiker

Det dr naturligtvis av betydelse for tjanstemédnnens arbete med planer, MB och
sdrskilt alternativarbetet om detta efterfragas av de ansvariga politikerna i
kommunen. I véra intervjuer framkommer en syn pa relationen mellan tjanstemén
och politiker som i och for sig dverensstimmer med en processrationalistisk syn:
politikerna fastligger mél och experter/planerare utformar medlen/planen. Detta
som i enlighet med planeringsdoktrinen kan uppfattas som en arbetsdelning
uppfattas av vissa tjinstemédn som ointresse:

“Generellt sd brukar inte politikerna vara sa intresserade av planarbetet sa
det dr svdrt att bedoma deras intresse for just alternativfragan. Politikernas
madl med en plan dr att fd igenom det de vill sa att deras visioner kan
uppfyllas. De stiller sdllan eller aldrig fragor om miljékonsekvenserna”.

“Finns inget intresse fran politikerna att titta pa alternativ utan man tittar
pd det forslag som finns.”

Synen pa rollférdelningen som en arbetsdelning mellan politik och expertkunskap
framkommer dock i ett tredje fall dér tjainstemédnnen inte ser det som politikernas
roll att ha ett engagemang i alternativfragan. Svaret pd frdgan om intresset fran
politikerna blir:

“Inte sd stort, men de deltog aktivt i val av forslag i tdvlingen och valde det
forslag tidnstemdnnen forordat. Inte deras roll [att fa fram alternativ], utan
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de litar pa att vi tjidnstemdn tar fram de dokument som behévs och gor de
bedomningar som behovs.”

5.3.6 Samverkan kommun — konsult paverkar

I tre av de fyra DP som har studerats har mkb:n tagits fram av en konsult. I en
kommun har planen och mkb:n tagits fram av samma konsult.

P& fragan om varfor det inte i planen framgar varfér man valt det alternativ som
laggs fram eller varfor de tre andra alternativen valdes bort framgar i ett fall att
kommunen ldmnade dver ansvaret till konsulten:

“"Man hade kunnat ha det med, men jag funderade inte sd mycket pd det
eftersom jag sldppte arbetet till en konsult som borde ha kunnat det.”

Samspelet kommun och konsult visar ocksa att forutsittningarna kan vara
begrinsade for konsulten att arbeta med alternativ:

"Ndr konsulttjdnsten upphandlades var redan alternativdiskussionen
avklarad och det enda alternativ som var aktuellt var det forslag som stdr
redovisat som detaljplaneforslaget i planen”

Om konsulten inte for fram att alternativ behover arbetas fram i planarbetet, om
bestdllaren av mkb:n inte frdgar efter det och om inte lansstyrelsen kriaver det sa &r
forutséttningarna inte stora att alternativ blir en viktig del i arbetet med MB:

"Samma konsult (men olika personer tror jag) har gjort bade plan och mkb.
Generellt sa arbetar de sdllan med alternativ i planerna. Lénsstyrelsen har
inga synpunkter pd att de inte arbetar med alternativ.... Exploatoren tog
sjdlv fram konsulten. Inget sades om alternativ i upphandlingen. Generellt i
planer som upphandlas skriver vi inget om att alternativ ska tas fram”

Vid var workshop diskuterades konsultens roll i alternativfragan. Det framkom att
det ofta i upphandling av konsulttjinster, i samband med MB, blir oklart vem som
ska generera alternativ och var de ska redovisas. Kraven pa redovisning av
alternativ finns ju framst for arbetet med MB och redovisningen i mkb:n. Det &r
ocksa en Oppen fraga var grinsen gér for konsultens ansvarsplikt nér
kunden/bestillaren av MB inte vill ha med alternativ. Vilken risk tar en konsult
som accepterar detta till exempel om en plan blir 6verklagad med forseningar och
kostnader som resultat?

5.3.7 Synen pa vad arbetet med MB och alternativ tillfor

Fragan édr vad miljobalkens krav pa alternativarbete tillfor ndr s& mycket ligger fast
frén borjan i arbetet med DP? I exemplet i 5.3.3 framgér tydligt att sdvél dialogen
som arbetet med MB har haft betydelse pd den detaljerade nivan. Pa en direkt fraga
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om vad alternativarbetet inom ramen for MB tillfort, stilld till planansvarig i just
denna kommun och f6r denna detaljplan svarar han dock:

Vi visste mycket redan innan vi gjorde mkb:n men den var en bra
sammanfattning av alla konsekvenser i ett samlat dokument.”

Ungefédr samma synpunkt kommer fran en annan kommun dér en hel del
miljohdnsyn tagits i planen:

"Mkb:n dr gjord for att det ska goras en mkb, det som kommit fram dr
sddant som vi redan visste. Det gdllde bara att fa ner det pa papperet.”

I en tredje kommun sidger man rakt ut att mkb:n endast ar ett formkrav och att det
ar overkurs:

"I dagsliget dr mkb:n en del av detaljplanen som man skriver for att det ska
goras men mkb:n pdaverkar inte planens innehdll. Denna detaljplan hade sett
likadan ut dven om vi inte gjort nagon mkb, och det gdller for i princip alla
vdra planer vi gér mkb pd. ... De tycker det [alternativarbetet] dr overkurs

>

och inte dr till nagon nytta i till exempel i fall som denna plan.’

5.3.8 MB kommer in sent och darmed alternativdiskussionen
Av intervjuerna framgar att i alla fyra DP:r har sjélva dokumentet, mkb:n, tagits
fram forst till samrddet. I kombination med att man séger att mkb:n tas fram for att
man maste, inte for att arbetet utgor en integrerad del av planprocessen, sa talar det
for att alternativdiskussionen enligt miljobalkens regelverk for MB och mkb,
kommit in for sent for att kunna paverka planeringsarbetet. Processen att tinka i
miljokonsekvenser och alternativ verkar ddrmed inte ha varit en del av arbetet med
DP.

5.4 Avfallsplan

En intervju har genomf6rts med en avfallsingenjor med ansvar for MB av
avfallsplanen i en kommun i kategorin "6vriga kommuner”. Arbetet med mkb:n
pabdrjades i slutet av planarbetet. Man har i mkb:n tagit med olika
behandlingsalternativ for avfallet och man har bedémt konsekvenserna av dessa.
Nollalternativet utgors av att avfallshanteringen I6per pa utan att man har en
avfallsplan som styrdokument for avfallshanteringen.

“Alternativa lokaliseringar i kommunen for deponin togs fram och
konsekvensbeskrevs vid tillstandsprovningen av en fortsatt anvindning av
den existerande deponin. Det enda begrdnsande i alternativarbetet har varit

bl

att den nuvarande deponin ska var kvar.’
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“Inget dndrades i planen eftersom mkb:n kom in sent i arbetet.”

" Arbetet med planen har paverkat innehdllet i OP:n sd att omrdden for
avfallsbehandling pekats ut.”

"En konsult, tillsammans med tjdnstemdn frdan kommunen och
referensgrupper har tagit fram plan och mkb”

Man kan konstatera att avfallsplaner och energiplaner dr de obligatoriska
kommunala planer som i minst utstrickning tycks utarbetas av kommunerna.
Intervjun bekriftar den bild av begrdnsad anvindning av planer och betoning av
tillstandsprovning nir det géiller miljoaspekter pd kommunala energi- och
avfallsanldggningar, som undersokningar inom MiSt-programmet’ av avfalls- och
energiplanering ger. En orsak till att kommunala planer inte upprittas dr att energi-
och avfallsfrdgorna ses som begransade tekniska fragor for de kommunala bolag
som har ansvaret. Energiplanerna i manga kommuner forefaller ocksé ha
begrinsats till att vara planer for fjarrvirmeutbyggnad. Att miljofrdgorna bést
hanteras i samband med tillstdindsprovning och att detta ar skal for att inte
miljobedoma energi- och avfallsplaner bekriftas ocksé av de informella samtal
med kommunala tjinstemén som vi fort.

5.5 Lansplaner for regional transport-
infrastruktur

I december 2006 fick ddvarande Banverket och Vagverket i uppdrag av regeringen
att ta fram underlag om inriktningen for den langsiktiga infrastrukturplaneringen
2010-2019. Arbetet resulterade i tva inriktningsunderlag, ett for jirnvég och ett for
vig, som ldmnades in till regeringen den 27 juni 2007. Parallellt utarbetade
ddvarande Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA) och de regionala
sjalvstyrelseorganen Vistra Gotalandsregionen och Region Skane egna
inriktningsunderlag. Inriktningsunderlagen anvéndes sedan som underlag for
regeringens infrastrukturproposition "Framtidens resor och transporter" som
beskriver inriktningen for atgérder i transportinfrastrukturen under
planeringsperioden 2010-2021. (Trafikverket 2011)

Parallellt med trafikverkens uppdrag att uppritta en nationell plan for
transportsystemet (Banverket m.fl. 2009), fick de 21 ldnen (lénsstyrelser, regionala
sjdlvstyrelseorgan eller kommunala samverkansorgan) i uppdrag av regeringen
(genom beslut 2008-12-19) att uppritta forslag till lansplaner for regional
transportinfrastruktur for planeringsperioden 2010-2021. Lénsplanerna &r en del i
den pagaende atgirdsplaneringen som ska fordela statens medel for infrastruktur under

6 MiSt-programmet: Det av naturvardsverket finansierade forskningsprogrammet
Miljostrategiska verktyg, MiSt (www.SEA-mist.se).
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perioden 2010-2021. Regeringen har i sina direktiv om atgirdsplanering dverlatit till
21 lansplaneuppréttare att fordela medel till atgdrder av sdrskild betydelse for den
regionala och lokala nivan. For &ndamalet har regeringen anvisat preliminidra ramar om
sammanlagt 33 miljarder kronor. (Riksrevisionen 2009, s. 7)

Liansplanerna har miljobedomts enligt 6 kap. miljobalken. Tre ldnsplaner for
regional transportinfrastruktur (férkortas hér till lanstransportplaner; LTP) och
vidhdangande mkb har granskats som del av studien hér. Det dr tydligt att det finns
en osédkerhet i hur en miljobedomning for lanstransportplaner ska gé till. I tva
regioner siger man att miljobedoémningen sker for forsta gangen. Dock skrev
regeringen redan 2003 det vill sdga for den forra omgangen LTP:r, att en samlad
beddmning av planens miljopdverkan skulle goras.

5.5.1 Manga fastlasta forutsattningar

LTP:na &r ett led i regeringens arbete med en nationell trafikslagsovergripande plan
(Banverket m.fl. 2009, s. 11, Regeringen 2008). Arbetet med LTP:na har att folja
bland annat ramarna som satts av regeringen for planeringsarbetet (Regeringen
2008), nuvarande Trafikverket (Banverket m.fl. 2009) och férordning (SFS
1997:263) om lansplaner for regional transportinfrastruktur. Inom varje 1én ska det
uppréttas en LTP till ledning vid férdelning av medel for investeringar och
forbattringsatgirder. Lansplanen skall upprittas med hansyn till de samlade
transportbehoven inom en region och det ska finnas redovisning av de objekt som
beréknas kosta minst 25 miljoner kronor och som bedoms bli utférda under planens
giltighetstid. (SFS 1997:263) Regeringen har analyserat trafikverkens och ldnens
forslag till atgérder utifran samhéllsekonomisk effektivitet, en samlad
effektbeddmning, uppfyllelse av gillande transportpolitiska mél, sambandet med
andra relevanta planer inom Sverige och andra ldanders planer. Regeringen kommer
dérefter att fatta beslut om definitiva ramar till respektive ldnsplan samt om
innehéllet i den nationella planen. (Regeringen 2008, Trafikverket 2010)

En forutsittning for arbetet med lanstrafikplanen &r att tre budgetalternativ ska
anges: ett huvudalternativ (alternativ 100 procent) och ett om planen far 25 procent
mindre (alternativ 75 %) och ett om planen féar 25 procent mer (alternativ 125 %).
Vidare ingér att planen kommer att finansieras sa att medlen fordelas ungefar jamt
mellan de 12 dren. Regeringen har ocksd for varje lén infor planeringen angivit en
prelimindr ekonomisk ram. Styrningen &r relativt detaljerad och minskar det
upplevda utrymmet for alternativ: bland annat bifogade regeringen en lista pé olika
vig- och jarnviagsobjekt som skulle ingd in planen och anvisade att minst 50 % av
nyinvesteringen skulle ga till viginvesteringar (Regeringen 2008).

Ytterligare en ram for planeringen ar den sa kallade fyrstegsprincipen som
tillkom pa 1990-talet och som ska vara véigledande i all transportplanering.
Principen lanserades ursprungligen for att hushélla med investeringsmedel, men
har utvecklats till en allmén planeringsprincip for hushéllning av resurser och
minskning av transportsystemets negativa effekter. Mer @n tidigare har klimat-
och miljoaspekter och ett helhetstéinkande betonats. De transportpolitiska malen
utgdr en grund for analysen och en intention &r att effektiva och miljovénliga
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16sningar i forsta hand ska véljas. Fyrstegsprincipen innehaller fyra kategorier av
forbattringar i transportsystemet dir var och en av kategorierna ger olika effekter
pa miljon till exempel nér det géller klimatpdverkan och ménniskors hélsa och
resursanvandning det vill sdga energi i forsta hand.

Vid var workshop framkom att i det steg som foregar LTP:a — nér prioriteringar
ska goras i objektslistan - sa anvinds multikriterianalyser. Beddmningen som
gjordes av en workshopdeltagare var att i dessa analyser ges stor tyngd till
tillgdnglighet jaimfort med till exempel miljovarden. Vidare framkom vid var
workshop referenser till en studie av tillimpningen av 4-stegsprincipen att icke
prissatta effekter genomgéende faller bort i bedomningarna, att beddmningar av
”langsiktigt hallbara” investeringar inte omfattar miljo. Detta indikerar séledes att
stegen fore LTP eventuellt inte belyser i 0nskvérd utstrackning eller nedprioriterar
miljoperspektiv.

Sammanfattningsvis dr saledes arbetet med alternativ relativt fastldst men det
finns en mojlighet att mer eller mindre prioritera atgérder som ger miljo- och
klimatnytta.

5.5.2 Arbete med alternativ i tidigare planeringssteg

Det hdvdas i LTP:na om planeringsprocessen att man i tidigare planeringssteg och
nivéer har tagit strategiska beslut och genomfort avvédgningar. Olika
atgdrdsomrdden och vdagobjekt har behandlats, bland annat genom att anvédnda
fyrstegsprincipen. Det skall séledes ha skett ett arbete med att generera, virdera
och vilja alternativ i de skeden som foregédr LPN:na. I vissa fall gar det att utldsa
att dven tidigare planering, som den regionala systemplaneringen, har omfattats av
en mkb. Det framgar dock inte om och hur ett arbete med alternativ genomforts i
detta ssmmanhang.

5.5.3 Finns det alternativ i sjdlva planerna?

Det ar tydligt att de regionala LTP:na ir starkt styrda av olika lasningar i form av
bland annat direktiv och andra planer. Det finns ingen alternativrubrik i planerna.
Men hér finns en beskrivning av vilka objekt man ténker satsa p4, vilka
atgdrdsomrdden (potter) som ska tilldelas hur mycket pengar. Men fragan dr om
man ska se denna objektbeskrivning som en beskrivning av huvudalternativet och
inte som alternativ som stélls mot varandra? I en av planerna beskrivs att
regeringens direktiv styr planens inriktning samt att planforslaget ska redovisas i
tre alternativa nivéer (syftande pa ekonomisk tilldelning +/- 25 % av basbeloppet)
men att alternativen inte far ha olika prioritering och objekten inte far ha olika
utformning. Ytterligare ldsningar for planeringsarbetet kommer hir fram genom
detta. Fragan om lasningar och deras formella status, hur de upplevs av tjdnstemén
etc. hor till frdgor som &r virda vidare studium — se 6.5.

I tvé planer presenteras tydligt alternativ utifran ekonomisk tilldelning. I den
tredje dr det otydligt vad som dr alternativ, d&ven om det {fors en inledande
diskussion om alternativ och konsekvensbeddmningen presenteras pa flera olika
sétt.
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5.5.4 I mkb:n finns diskuterat vad alternativ skulle kunna
innebara

I alla de tre mkb:na fors det nagon form av diskussion om vad alternativ skulle
kunna innebéra, vilken verkar resultera i att man bor hélla sig till strategiska
vigval. Nar man ldser diskussionerna om avgransning och alternativ samt
processen som foregatt planen framstélls det som om det finns mycket tdnkt om
alternativ men det redovisas inte i mkb:n. Till exempel verkar man i de regionala
systemanalyserna som foregatt atgidrdsplaneringen ha péborjat
miljobedomningsarbetet och diskuterat vilka dtgédrder/objekt som dr viktiga.
Déremot ér det svart att utlisa hur mycket miljoperspektiv har paverkat denna
tidigare prioritering. Ett annat exempel ér att de olika atgdrdsomradenas
miljopaverkan redovisas separat fran varandra och i alla mkb:ar gors en
miljomaluppfyllelseanalys ddr man ser pa respektive atgard och objekt. Men man
anvinder sig inte av detta for att jimfora alternativ med varandra.

I region x och y presenteras alternativen i skilda avsnitt. I region z dr det svart
att utldsa vad som &r alternativ och dérfor svart att besvara fragorna som stéllts vid
granskning av dokumenten.

Diskussion om huruvida tvé olika budgetalternativ kan anses vara “alternativ” i
regelverkets mening saknas.

5.5.5 Nollalternativet finns med

I mkb:ar for LTP:na finns nollalternativet med och hanteras pa nagot olika sétt. [ en
plan presenteras ett nollalternativ. Ii tvé andra refereras som nollalternativ till tva
tankta utvecklingar EET (Strategin for effektivare energianvandning och
transporter) (med styrande klimatatgarder) och ett sa kallat referensscenario som &r
en framskrivning av nuldget. Endast klimataspekterna konsekvensbeskrivs i
samtliga nollalternativ. For 6vriga miljofrdgor konsekvensbedoms endast ett av
nollalternativen.

5.5.6 Vad som jamférs med vad varierar

Hur alternativen beddms och mot vad ser mycket olika ut i ldnsplanerna. I en
lansplan bedoms nollalternativet mot nuldget, huvudalternativet jamfors mot
nollalternativet och +/- 25 % - alternativet jamfors mot bade nollalternativet och
huvudalternativet. I en annan plan bedéms nollalternativet mot nuléget,
huvudalternativet jamfors mot nollalternativet och +/- 25 % - alternativet mot
huvudalternativet. Oftast handlar det i planerna om att beskriva om alternativen ar
battre eller sdmre, istdllet for att beskriva och bedoma faktiska konsekvenser. I en
tredje plan sker beddmningen mot uppsatta mal, eftersom det i denna plan inte
finns ndgra uttalade alternativ angivna.

5.5.7 Oklart hur alternativ valts bort

Hur alternativ valts bort &r i de flesta fall oklart. Man kan kanske tolka
avgransningen och de lasningar som beskrivs som ett sitt att vilja bort alternativ
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men det dr oftast inte tydligt beskrivet. Ett undantag dr en plan dér det under
remisstiden forts fram att man borde ha ett "miljoalternativ’” vilket man valt att inte
ta med i planen péd grund av olika aspekter, samt att man valt bort -25 % -
alternativet dd man anser att det dr orimligt.

For tva av planerna géller att huvudalternativet far mest plats och +/- 25 % -
alternativen minst. Nollalternativet beskrivs relativt utforligt. I den tredje ar det
svart att utlsa vad som dr alternativ och darfor svért att se hur alternativ beskrivits
eller jamforts.

For de tva planer dér det finns alternativ beskrivs de i lpande text. Det finns
dven 1 dessa tabeller med maluppfyllelse for aggregerade typer av atgérder. [ en
beskrivs miljopéverkan for de olika ekonomiska potterna. I den tredje planen dér
det ar svart att utldsa vad som &r alternativ finns bade 16pande text och tabeller med
en sé kallad riktningsanalys (som bygger pa fyrstegsprincipen) dér objekt och
potter miljobedoms Sversiktligt.

5.5.8 Hanvisning till detaljerade bedémningar i senare skeden
Det hinvisas till att miljobedomningen ska ske pa en strategisk niva och inte ta upp
frdgor som lampligare bedoms senare i planeringsprocessen, det vill sdga
detaljerade bedomningar av bland annat enskilda objekt vilket gors i den fysiska
planeringen (forstudie, vigutredning, arbetsplan). Som ndmnts tidigare har det
strategiska fokuset varit otydligt i mkb:na och analyserna.

5.5.9 Metodbeskrivning och tidigare plan hjalp och styrande

I de tvé planer planforfattarna anser att det finns tydliga alternativ hanvisas till den
metodbeskrivning for miljobedomning som tagits fram av trafikverken. Det verkar
dven vara sd att miljobedomningen av de regionala planerna ar starkt influerade av
hur man valde att gora i den nationella planen. Det framkom ocksa vid
workshopen att trafikverket i sitt regleringsbrev fatt i uppdrag att utveckla sin
metodik och praktik f6r miljobedémning.

5.5.10 Svart att fa grepp om processen i planerna

Det dr svart att genom ladsning av enbart ldnsplanerna fi fram hur
planeringsprocessen genomforts och vilka prioriteringar som har gjorts. Indirekt
framgar dock till exempel att det verkar som om man i de regionala
systemanalyserna som foregatt dtgardsplaneringen, har paborjat
miljobedomningsarbetet och diskuterat vilka atgérder/objekt som ar viktiga.
Déaremot ér det svart att utldsa hur mycket miljéfrdgor har paverkat denna tidigare
prioritering. Det dr svart att frn ldnsplanerna ldsa ut vilka val som gjorts tidigare,
och pa vilka grunder de ar gjorda, som vi papekat tidigare. Att miljobedéma de
strategiska valen sédger man att man gor i mkb:n vilket inte gors — eller sa har man
inte tydliggjort vad man menar med strategiska val. Kanske har detta gjorts 1
tidigare skeden, kanske har det gjort i detta skede men inte redovisats tillrackligt
tydligt.
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5.5.11 Riksrevisionen om lansplanerna

Riksrevisionens granskning av ldnstransportplanerna stoder intrycket frdn var
granskning (Riksrevisionen 2009):

"Riksrevisionen granskade under férra planomgdngen de forslag till
ldnsplaner som ldmnades till regeringen i augusti 2003. Dd bedomde
Riksrevisionen att ldnen i vissa viktiga avseenden inte hade foljt de krav som
stdllts i regeringens direktiv. Syftet med denna granskning dr att genom en
genomgdng av ldnens planforslag folja upp de huvudsakliga iakttagelserna
frdn den tidigare granskningen och bedéma om linen i denna planomgang

’»

klarat av att leva upp till kraven i regeringens direktiv.

"Riksrevisionens granskning visar att de i planforslagen redovisade
utgangspunkterna for prioriteringarna sdllan dr tillrdckligt konkretiserade
for att kunna anses utgéra en faktisk urvalsmekanism. Det finns generellt
sett inte ndgon tydlig koppling mellan de overgripande
prioriteringsgrunderna och de utvalda dtgdrderna. Detta, tillsammans med
att fd ldn har beskrivit sina faktiska avvigningar, gor det svart att bilda sig
en uppfattning om hur eller varfor dtgdrderna har rangordnats pd det sctt
som gjorts. Det dr dessutom fa lin som har redovisat bortprioriterade
atgdrder. Plandokumenten saknar i flera fall effektbeskrivningar eller har
mycket forenklade effektbeskrivningar. Dessutom dr det endast ett fdatal lin
som tar upp alla effekter som ska beskrivas i en effektbedomning. 1 flera fall
dr effektbedomningen inte en samlad bedémning av planférslaget som
helhet. Ofta redovisas snarare hur enskilda atgdrder paverkar
madluppfyllelsen dn hur det samlade planforslaget paverkar maluppfyllelsen
av nationella och regionala mal. Det dr svdrt att se om, och i sd fall hur,
effektbedomningarna har pdaverkat prioriteringar av dtgdrder och
fordelningen mellan dtgdrdskategorier. I planforslagen redovisas negativa
effekter och malkonflikter endast i undantagsfall.”

(Riksrevisionen 2009, s. 7-8)

5.6 Storre infrastrukturprojekt

Projektdokument som granskats hér ror en del av en vigutredning for ett storre
vagprojekt. Syftet med forbifarten &r, enligt vigutredningen, att bland annat fa ut
genomfartstrafiken fran stadens kérna for att minska buller och luftféroreningar i
stadskdrnan och 6ka mdjligheter for kollektivtrafik. Vidare &r syftet att fa bittre
kommunikation mellan olika stadsnira verksamheter och andra végar. Det &r
vagutredningen med mkb som granskats i detta fall. Mkb:n finns med dels som ett
eget avsnitt dels har man angett att vissa andra kapitel i vigutredningen ingar i
mkb:n.
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Vigbyggnadsprocessen regleras i Viglagen. Vigverkets planeringsprocess for
ny- eller ombyggnad av végar bestar normalt av fyra skeden; Forstudie,
Vigutredning, Arbetsplan och Bygghandling. I forstudieskedet sammanstélls
forutsattningar som kan paverka val av 16sning, problem analyseras och tinkbara
atgérder jaimte konsekvenser studeras. Efter samraddsbehandling av forstudien
beslutar Lansstyrelsen om projektet kan anses medfora betydande miljopaverkan
eller inte. Om s4 ar fallet stélls sdrskilda krav avseende bland annat utdkat samrad
om projektet drivs vidare. Resulterar forstudien i olika alternativa 16sningar som
behover utredas vidare genomfors en vigutredning. I annat fall dr nésta steg att en
arbetsplan upprittas.

5.6.1 Strategiska val lasta

I vagutredningen anges att tre principiellt skilda alternativa strackningar for vigen
utretts redan ar 2001 i en utredning av Vigverket, kommunen och en konsultfirma.
Redan i denna utredning valdes tva alternativa strickningar/vigkorridorer bort till
formén for den strickning som viigutredning och mkb giller. Ar 2005 gérs en FOP
for ett omrade i kommunen som ber6rs av vigen. Dér finns en sammanfattning av
planens konsekvenser nir det giller ekonomi, milj6é och socialt for forbifarten.
2006 avsitter kommunen i en FOP ett viigreservat med den strickning som
foreslogs 2001. Under flera ar pekas den vigstrackning ut som viktig i kommunens
olika planer. Niar mkb:n och alternativarbetet for forbifarten ska genomforas, inom
ramen for vigutredningen, ligger det fast att vigen ska byggas och fast ligger ocksa
en utpekad végkorridor.

5.6.2 Avgransning
Den geografiska avgransningen utgors av vigkorridoren och vissa lokalvigar samt
vattendrag kring foreslagen forbifart och dér fysiska fordndringar forvéntas uppsta.
(De sistndmnda visas inte pa ndgon kartbild). Man skriver: "For miljoaspekter som
barridreffekter och véagtrafikbuller utdkas dock omréadet for
konsekvensbeddmningen for att ett helhetsperspektiv ska kunna erhéllas”. Det star
dock inget angivet vad denna utékning avser.

Man anvénder &r 2030 som referens for prognoser av trafik och effekter av de
olika alternativen.

5.6.3 Alternativ pa mer detaljerad niva finns med
Alternativen i planen bestar av den foreslagna végkorridoren, forbéttringar av
befintlig vdg och nollalternativet. Inom ramen for den principiella strackning, som i
ett tidigt skede lades fast och som beskrivits ovan, finns tre olika alternativa
strackningar beskrivna for en del av strackningen och som da ocksa inkluderar tva
olika tekniska Idsningar. De mer detaljerade alternativ som finns dr dock relativt
lika varandra.

Nollalternativet innebér att den befintliga vagstrackningen bibehélls och endast
normala drift- och underhéllsatgédrder genomfors for att behélla den vigstandard
som finns i dagsliget.
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5.6.4 Vad jamférs med vad

I den 16pande texten ligger fokus pa att beskriva alternativen snarare én att jimfora
dem med varandra. De olika alternativen far i stort sett samma uppmérksambhet.
Det finns dven tabeller som mojliggdr en snabb dverblick 6ver hur alternativen
forhéaller sig till varandra. I den l6pande texten blandas beskrivning av nuldget med
kortfattade jamforelser mellan de olika alternativen. Jimforelserna ar inte alltid
systematiska och blir darfor svara att dverblicka.

For varje aspekt och for varje utredningsalternativ redovisas konsekvenserna i
jdmforelse med nollalternativet, mer eller mindre tydligt. En samlad beddmning av
miljokonsekvenserna for samtliga alternativ redovisas dven i tabellform.
Utgangspunkten for jamforelsen &r olika miljoaspekter sdsom Natura 2000,
rekreation, friluftsliv, barridrkonflikter, vagtrafikbuller m.m. och jimforelseskalan
ar fran “mycket stora konsekvenser” till ” positiva konsekvenser”. For en
detaljerad del av strackningen och dess alternativ redovisas ocksa
alternativavskiljande effekter och konsekvenser for respektive 16sning i tabell. Man
utgdr fran olika miljoaspekter sdsom naturmiljo, hélsa, gestaltning,
trafikantupplevelse, risk och sarbarhet med mera, nér man jamfor de tekniska
alternativen. Forvintade faktiska konsekvenser redovisas for varje aspekt i 16pande
text samt i sammanfattande textavsnitt.

Maluppfyllelse ér en faktor som beaktas, vilket tydliggdrs i diskussionen kring
de olika bortvalda alternativen.

5.6.5 Oklart hur alternativ valts bort

Bortvalda alternativ finns som rubrik i vigutredningen. Motiven redovisas
kortfattat varfor de tva principiellt skilda alternativen valdes bort i samband med
tidigare utredning fran 2001. Hanvisning sker framst till att projektmélen ej kunde
uppnds med dessa alternativ pd varken nationell, regional eller lokal niva.
Bortvalda alternativ inom ramen for den valda viagkorridoren redovisas kortfattat
med bédde for- och nackdelar och motiv till varfor de valts bort till forman for det
utredda alternativet X.

5.6.6 Svart att fa grepp om processen i planerna

I forslagsdelen i vagutredningen finns ett sdrskilt kapitel for studerade alternativ.
Kapitlet ligger i forslagsdelen men hor ocksa till mkb:n. I mkb-kapitlet finns ett
avsnitt som behandlar de studerade vagalternativen oversiktligt och dar kumulativa
effekter, skadeforebyggande atgarder samt kompensationsatgérder for de olika
alternativen diskuteras kortfattat med en eller ett par meningar for varje rubrik.

I mkb-kapitlet finns alternativen dven redovisade inspriangda i texten vilket gor
att det dr svart att f en bra dverblick over respektive alternativs konsekvenser. Da
aven flertalet av 6vriga kapitel i planen tillhdr mkb:n behdver man hoppa mellan
kapitlen for att fi komplett information till mkb-delen vilket gor ldsningen onddigt
tidskrdvande.
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5.6.7 Synpunkter fran samraden

Samraddsynpunkterna pa vigutredning och mkb handlar i forsta hand om att olika
sektorsmyndigheter utifran sina sektorsperspektiv ldgger fram synpunkter pd de
detaljerade alternativen som finns inom ramen for végkorridoren. Det finns dock
privatpersoner som ifragasitter vigkorridoren i sig om den dr ldmplig och
forordare en helt annan strackning.

5.7 Noteringar fran workshop

En workshop organiserades av Naturvardsverket 2010-04-20 som ett led i arbetet
med undersokningen — se bilaga 4 for program och deltagare. Material fran
enskilda inldgg och diskussionerna har, som papekades i metodavsnittet, delvis
arbetats in i var redogorelse och i diskussionen. Vi skall hér bara kortfattat
summera vad vi ser som nagra av de viktigaste erfarenheterna. Féredragningar och
diskussion spéande dver betydligt mer dn alternativfragorna men vi tar hér upp
andra frdgor enbart nér vi ser att de kan ha betydelse ocksa for hantering av
alternativ; stridvan att undgd att géra mkb &r ett uppenbart sddant exempel. I
enlighet med var uppfattning om premisserna for work-shopen citerar vi hir ingen
enskild namngiven deltagares utsagor.

Fran kommunalt héll redovisades att vissa kommuner medvetet genomfor
behovsbeddmning av detaljplaner med sikte pé att undvika att gora MKB eller MB.
Det ror sig séledes om ett systematiskt forhéllningssétt, som dock inte forefaller
politiskt sanktionerat utan snarare dr uttryck for planerares attityd och arbetssitt. Vi
har i andra sammanhang betecknad denna tendens, som framstér som relativt
internationellt utbredd, som “avoidance behaviour”’; ndgra systematiska studier av
problemet verkar inte finnas (Emmelin 2006). Ett forfaringssatt &r att dela upp ett
omrade i ménga mindre detaljplaner for att darigenom gora det mera troligt att
ingen enskild detaljplan kommer att framsta som att den har ”betydande
miljopaverkan”. I de fall ddr MB faktiskt genomfors, vilket uppskattades till ca 5-
10% av det totala antalet detaljplaner som antas, behandlas enbart "’lokal
miljopaverkan”. Det framfordes att detta bland annat beror pa en uppfattning hos
bade bestillare och konsulter att uppdraget inte omfattar ndgot annat &n planens
geografiska omréde. En sddan uppfattning begriansar rimligen ocksa
alternativhanteringen. Betridffande kraven pd alternativ i planen, eller till planen,
anses detta avklarat i dversiktlig planering. Huruvida sa faktiskt &r fallet om och
hur besluten att MB inte behdvs motiveras och offentliggdrs ar fragor som vore
virda att se ndrmare pd. Motiven for att sd langt mdjligt undgé att géra MB pa
detaljplaner forefaller dels vara att man inte ser MB som viktigt eller
dndamalsenligt som en del av planeringsprocessen dels en fraga om att minska
arbetsinsatsen for detaljplanering. Ett problem som kan vara medverkande orsak

7 det vill siga en etologisk term; pa svenska nirmast “flyktbeteende”
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till stravan att undgé mkb &r att detaljplaner kan tréffas av savil kraven pA MKB
som MB. Att konkret peka pd miljoproblem som orsakas av en plan kommer [4tt i
konflikt med det politiska beslutsfattandets natur — se 6.3. Det innebér att nagot
starkt tryck pa planeringen att géra mkb ofta saknas. Ett skél kan vara att
beddmning av miljopéverkan i relation till planeringens mal framstar som alltfor
begriansat. Metodanvisningar for ”’sociala konsekvensbeskrivningar” efterlystes just
for att dessa fragor ansags intressera planeringen och dess uppdragsgivare mera.

Oklarhet eller osdkerhet om alternativbegreppet, som framgér av vara studier,
understrdks. I en dversiktlig eller strategisk planering av visionar karaktir eller i
form av scenarios kan sjilva scenarierna eller de strategiska valen ses som
alternativ, mdjligen till och med som ”alternativa planer” men de forefaller inte
behandlas si. Mojligen kan detta bero pa att "alternativ”’ ses som nagot mera
konkret; teknikval, lokaliseringsalternativ och sa vidare.

Ocksé problemen med hantering av nollalternativet belystes: “vikten av ett vél
forankrat nollalternativ underskattas”. Nollalternativ liksom andra alternativ
genereras séllan som en naturlig del av planeringsprocessen utan som en del av ett
pro forma uppfyllande av kraven i miljobedémning.

Betraffande infrastrukturplaneringen papekades att tendensen att ”aka slalom
mellan intressen” det vill séga att vélja alternativ som forsoker undvika
konfliktomraden eller omraden med restriktioner av olika slag — reservat,
riksintressen, fornminnen och sa vidare. Detta medfor vad en talare betecknade
som “fantasildsa alternativ’”’ dér olika onskvirda tekniska l0sningar och deras
konflikt med motstadende intressen aldrig undersoks.

I relation till 6versiktlig planering understroks den uppfattning som kommer
fram i vart 6vriga material, att MB ses som svart och delvis irrelevant for den typ
av “strategisk” eller ”visiondr” planering som manga kommuner har kommit att se
framforallt Oversiktsplanen som. Kraven pd alternativ ses som problematiska vilket
delvis kan framsta som paradoxalt ndr man i detaljplaneringen hinvisar till att
frdgan om lokaliseringsalternativ skall avgdras pa den 6versiktliga nivan.

Problem nér “hallbarhetsbeddmningar” och “maluppfyllelseanalys” ersétter
regelritt analys av miljokonsekvenser berdrdes. Den tendens som diskuterats en del
internationellt - att hallbarhetsbedomning medfor mojlighet att tdmligen
godtyckligt ta upp olika aspekter av hallbarhet. Ocksé inom detta omrade forefaller
regelritta studier saknas.®

¥ Att problemet uppmirksammats professionellt och vetenskapligt indikeras till exempel av
den summering som en av de internationella auktoriteterna inom omradet, Dr Barry Sadler,
gjorde vid IAIA’s (International Association for Impact Assessment) konferens i Prag
2003. Han pekade explicit pd problemet att “miljo” kan bli bortglomt i
héllbarhetsbeddmning genom att avsluta med att hivda att ”SEA should develop into
sustainability asssessment — without forgetting what the ”E” in SEA stands for”. En studie
som pavisar héllbarhetsretorik i strukturfondsprogram och avsaknad av miljobedémning
vid projektfinansiering pekar ocksé pa att uppméarksamhet pa ”héllbarhet” inte innebdr att
“milj6fragor” nédvandigtvis far ndgon framskjuten plats — eller nagon alls — &r ocksa en
indikation (Emmelin and Nilsson 2006).
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Problemet att alternativ i praktiken kan anses vara avgjorda eller uteslutna
berdrdes pé flera sétt. Lokaliseringsalternativ anses ofta avgjorda pa dversiktlig
niva — egentligen oavsett om sa faktiskt ar fallet — och blir dirmed inte aktuella att
utreda i detaljplanering. Inom infrastrukturplanering finns som ocksa visas i var
studie flera problem: planeringen ar dven pd hdgre nivaer ofta starkt bunden av
redan utpekade, konkreta objekt. Inom infrastrukturplaneringen har
“fyrstegsprincipen” i varierande grad tillimpats men knappast
trafikslagsovergripande vilket innebér att mera radikala alternativ inte genereras
eller bedoms. Det framstdr ocksd som allmén kunskap att fyrstegsprincipens forsta
steg ofta hoppas over eller behandlas styvmoderligt.

Tendensen att framforallt infrastrukturutbyggnad sker i partnerskap —
“offentligt-offentligt” eller i ”public-private partnership” — kan komma att forstérka
att alternativen betraktas som givna forutséttningar for planeringen och att
alternativgenerering darfor inte ingdr i uppdraget for vare sig planering eller
miljobeddmning. Négon av parterna i ett partnerskap har inte séllan ett konkret
intresse av ett bestdmt alternativ. Olika “politiska paket” — jfr till exempel
”Uddevallapaketet” med en given motorvigsutbyggnad — kan ocksé kortsluta
planeringen pa strategisk niva och ddrmed begridnsa alternativgenereringen till den
mera detaljerade planeringen.

Problem med att gora konkreta forutsdgelser pa de strategiska programnivaerna
papekades. Fordndringar pa systemniva, nér till exempel planeringen ror
investeringsnivéer snarare dn konkreta objekt, &r i sig svara att forutsédga och
dirmed ocksa att bedsma miljoeffekterna av.” Miljéinformation som i och for sig
kan finnas pa objektnivén inom infrastrukturplanering kan inte enkelt adderas till
en miljopaverkan pa systemniva.

Planeringsprocessens stegvisa forlopp, dér alternativ successivt skalas av
baserat pa ett fatal centrala kriterier, som framstar som ett skl till att alternativ inte
utvecklas tillrdckligt konkret i processen for att kunna miljobeddmas.

Aven om diskussionen i hdg grad fokuserade pa problem och brister
framfordes ocksa synpunkter pa faktorer som kan forbéttra hanteringen av
alternativ i planering. Foljande &r ndgra konkreta sddana:

[ Att alternativen forankras i dvriga planorganisationen.

[ Att alla forvaltningar ges mdjlighet att yttra sig och justera alternativen och
nollalternativet till planen innan samrad.

[ Attavgransning av alternativen sker i samband med avgransningssamradet.

? I remissyttrande ver Swe-Pol Link det vill siga en strémkabel mellan Sverige och Polen
hévdade Naturvardsverket att systemeffekter pa energisystemen ar omojliga att forutsdga
och att miljoeffekterna darfor enbart kan avgoras for sjédlva objektet, stromkabeln, men inte
for paverkan pa energisystemet till exempel om kabeln skulle medféra dkade eller
minskade utsldpp fran polska och tyska kolkraftverk. Nagot noll-alternativ skulle dirmed
inte heller kunna gdras annat &n i den helt triviala mening som mkb:n faktiskt innebar: man
konstaterade att om en kabel inte byggdes skulle dverforing av el mellan Karlshamn och
Polen inte komma att ske.
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[ Att det finns och stélls upp tydliga urvalskriterier.

Det bor papekas att det exempel som gavs pa “tydliga urvalskriterier” var fran
fordjupad oversiktsplan for Sturups flygfilt. Kriterierna ar hiar av konkret teknisk
natur och géller lokalisering av olika alternativ for ny landningsbana. Denna typ av
alternativ ar en naturlig del av sjédlva planeringsprocessen liksomMB:en av
alternativen i forlangningen ocksa kommer att vara en del av tillstdndsprocessen.
Exemplet understryker den bild av "alternativ”’ som ndgot konkret och tekniskt
vilket vi observerat i var studie.

Sammantaget kan sdgas att seminariet understrok och exemplifierade de
problem och tendenser till bristfdllig hantering av alternativ som véra studier pekar

pa.
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6 Alternativ — den

forsummade karnan i
MB/MKB

Utgéangspunkten for studien dr de fyra fragor som &tergivits i avsnitt 1.1. I kapitlen
2 -4 har de fyra frigorna kompletterats med fragor som framkommer fran
regelverk och internationell forskning. Resultaten av de empiriska studierna har
vidare givit en bred bild av den praktik som f6ljt av regelverket for MB/MKB och
hantering av alternativ och som vécker ytterligare frdgor. Syftet med studien &r
explorativ och kan ses som en forstudie i syfte att precisera viktiga fragor for
fortsatt forskning. I detta avslutande kapitel sitts de empiriska resultaten i relation
till uppdragets frdgor och de fragor som stills i kapitel 2-5. Ett genomgéende tema
i diskussionen ar fragor om fordjupade studier som underlag for atgarder. Vi
summerar forst studiens huvudresultat, som péd grund av begransningarna nérmast
bor betecknas som sakligt underbyggda intryck. Dérefter foljer en kort summering
strukturerad efter Steinemanns kategorier och Markus gruppering av dem — se
kapitel 4. Var uppfattning dr emellertid att problemen i flera avseenden dr mera
fundamentala &n vad Steinemanns kategoriseringar kan ge intryck av. Vi diskuterar
darfor ett antal storre principiella fragor om relationerna mellan planeringens
praktik och de formella kraven pd MB. Kapitlet avslutas med en kort diskussion
om losningar pé vissa av de problem som kommit fram

6.1 Om alternativarbetet: en
summering av intryck

Det samlade intrycket av studien ar att diskrepansen 6verlag ar stor mellan
praktiken och de formella krav som stélls pa hantering av alternativ i olika former
av planer och program. Orsakerna till detta & manga och varierade och de framstér
som olika for de olika typerna av planer och program som studerats.

Generellt for alla plantyper dr att de alternativ som fors fram ar starkt
begréinsade, for vissa plantyper i praktiken begransat till ett 0-alternativ. Det kan
séllan utldsas av plandokument eller mkb varfor alternativ valts bort, eller om
alternativ 0verhuvudtaget har 6vervégts. Den transparens nir det giller
beslutsunderlag som efterstrévas i regelverket dr patagligt bristfallig.

En av huvudfragorna for undersdkningen — hur alternativ hanteras nér
planeringen pé olika sétt uppfattas som last — kan generellt besvaras med att
alternativ, mdjligen med undantag for 0-alternativ, dé inte forekommer i mkb annat
an i den grad alternativ har ingatt i forutsattningarna till exempel som alternativa
ambitionsnivéer i budget.

Ett intryck &r att synen pa vad som utgor “alternativ” verkar vara starkt
begransad. Det framkommer i intervjuer att ofta en uppfattning att alternativ” inte
ar aktuella eller mdjliga. Alternativ forefaller fridmst i planerares forestillning vara
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lokaliseringsalternativ och i viss grad utformning. Att ifrdgasitta
planforutsittningar eller att konstruera alternativ utifran ett sddant ifrdgasittande
forefaller inte aktuellt. Man kunde annars ténka sig att planférutsittningar rorande
kommunens framtida tillvaxt i till exempel kommuner med faktiskt krympande
befolkning skulle kunna ifragaséttas och att alternativ konstrueras utifrén val av
planforutsittningar. Alternativ konstruerade fran andra planforutsattningar skulle
kunna ses som sddana “alternativa planer” som regelverket anger. Att sddana
undersokningar kan leda till fruktbar planering har visats bland annat i studier av
Lindén (Lindén 1997 och 2007). Sannolikt betraktar planerare emellertid i linje
med en processrationalistisk modell planférutsédttningarna som mal/ politiskt givna
direktiv som inte kan ifrdgasattas i planeringsprocessen. Detta vore ett intressant
omréde for djupare studier. Vi har hér att géra med en mera fundamental kollision
mellan olika professionskulturer, planeringsdoktriner och regelverk.

Vi har svart att se spér av att de formella alternativkraven i MB paverkat
planeringsprocessen och att man medvetet och explicit i samband med avgriansning
av MB valt bort olika alternativtyper. Dar alternativ har dvervégts dr det som del i
planeringsprocessen — se nedan. Och dér alternativ redovisas i mkb framstér de inte
séllan efterhandskonstruktioner vilket ocksa framgér av flera intervjuer.

En mojligen hirddragen men rimlig konklusion av vart material ar att alternativ
som inte ingdr i forutsattningar for planer och program eller som framstar som
intressanta inom planeringens egna ramar inte blir belysta och ddarmed inte &r
tillgdngliga for MB. Bedomningen av vad som &r “rimliga alternativ’” gors i
huvudsak utifrdn andra kriterier &n MB och formella krav pd redovisning i mkb.
Det innebdér att alternativhanteringen i hog grad dr en funktion av
planeringsprocessen snarare dn av hur MB genomfors och att MB bara i mycket
begrinsad grad tycks kunna kompensera for detta. Att “alternativ” kan uppfattas
som en komplikation i politiskt beslutsfattande ar klar och har for MB-arbetet
enligt tidigare regelverk pavisats (Asplund och Hilding-Rydevik 1996 a,b). Vi
maste dock hér, som for andra generaliseringar fran var undersékning, reservera
oss for osdkerheten runt representativitet och for att situationen for vissa plantyper
kan vara i forandring till bittre 6verensstimmelse med de formella kraven'.

En viktig orsak till dessa forhdllanden &r sékerligen att MB ofta paborjas sent
och att mkb inte sillan adr mer eller mindre fristdende frén planeringsprocessen. Det
ar inte sdkert att okunnighet om de formella kraven dr en betydelsefull faktor i
sammanhanget. Mot detta talar ju bland annat forekomsten av 0-alternativ, som dr
ett absolut krav i mkb, medan andra alternativ alltsé kan viljas bort eller ignoreras
med “rimlighet” som kriterium.

I de fall vi studerat dr det oklart i de flesta fall vilken roll miljoperspektiv, eller
hansyn till miljokonsekvenser spelat i de val som legat till grund for olika planer.

' En pagéende underskning vid BTH rérande hantering av begreppet hallbarhet i
Oversiktsplaner indikerar att ett relativt stort antal dversiktsplaner nyligen faststillts eller dr
under produktion och att ldget betraffande miljobedémning mdjligen kan vara under viss
forbéttring. (Christer Persson muntligt meddelande 2011-05-08)
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Det dr ocksé ofta svért att utldsa hur detta alternativarbete gatt till och pa vilka
grunder alternativ utvédrderats och valts vilket innebér att det kan finnas ett
demokratiskt underskott i detta avseende. Om LTP sdger Riksrevisionsverket
(2009) att ”...planforslagen ar inte tillrackligt transparenta och tydliga for att det
ska gé att avgora om valet av atgérder dr de mest effektiva och de langsiktigt mest
socialt, ekonomiskt och ekologiskt hallbara”.

Det bor noteras att miljofrdgor och MKB/MB ocksa i debatt och forskning
ibland framstélls som utvecklingshinder och “’sdrintressen”; sé ar till exempel fallet
i ett stort forskningsprojekt om infrastrukturplanering (Cars et al.2009). Liknande
uppfattningar framfordes till Miljoprocessutredningen och redovisas i utredningens
betdnkande om MKB och riksintressen (SOU 2009:45). Forsoket att gora en
forenkling av MKB/MB-forfarandet i ett forslag till ny lydelse av 6 kap.
Miljébalken bor nog ocksa ses i detta ljus (Ds 2099:65). Mojligheterna att
overklaga och forekomsten av komplicerade eller dubblerade prévningsprocesser
har utpekats som kanske viktigare in MKB/MB utan att ndgot systematiskt
underlag foreligger.'' Hur utbredda denna typ av uppfattningar ér bland
kommunala tjdnstemén och politiker eller i till exempel myndigheter som sysslar
med infrastrukturplanering vet vi inget om. Det framstir som en intressant och
angeldgen uppgift att studera denna “tidsanda”. Ett pilotprojekt vid BTH
konstaterade att det dr svart att empiriskt beldgga att miljoprovning, planering eller
MKB/MB verkligen mera systematiskt fungerat hindrande for ndgon konkret
utveckling eller projekt (Emmelin och Lerman 2004). En studie av utbyggnaden av
3G-systemet visar att operatorerna genomgaende utnyttjade argumentet att
provningsprocessen forsenade utbyggnaden och ddrmed uppnidde en mera
realistisk utbyggnadstakt d&n den som angetts i licenserna; de utdragna lovprocesser
som faktiskt forekom berodde i viss grad pd 6verklaganden men i betydligt hogre
grad pd undermaliga ansokningar (Larsson 2008).

Fragan om transparens nir det géller valet av alternativ i tidigare skeden och i
den plan eller projekt det géller &r ett viktigt falt for fortsatta studier. En helt central
fraga dr vilken roll miljoperspektiven har spelat for val av alternativ i tidiga
planeringsskeden nir arbetet med MB ofta inte dr pabdrjat. Detta dr en av manga
intressanta fragor for fortsatt forskning. Av speciellt intresse dr frdgan om
miljokvalitetsnormer beaktats och om miljomaélen haft ndgon konkret inverkan pa
inriktning eller alternativ som undersokts i tidiga stadier.

Om man kort summerar erfarenheterna fran den kommunala fysiska
planeringen kan vi for det forsta konstatera att det frimst ir pa mellannivdn” FOP
som alternativ utover O-alternativet i ndgon grad verkar forekomma. Fragan dr om
detta kan bero pa att malen dr ndgot mera entydiga och att alternativ framstir som
naturliga att ta fram; exempel pd motsatsen finns emellertid ocksa i materialet.

For DP kan konstateras att beddomningarna av ungefar hur stor andel som vid
en serids behovsbeddmning skulle krdva MB varierar men siffror pé ca 10 % har

" Miljoprocessutredningen (SOU 2009:45) konstateras siledes att man fatt olika signaler
till exempel skrivelser fran Svenskt Naringsliv.
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ndmnts. Att kvalitén pad de MB som gors varierar starkt verkar klart. I vart material
framstar alternativhanteringen dven hér som pétagligt bristféllig i relation till
formella krav. Noll-alternativet &r det som finns. Bristen pa andra alternativ
framstér inte som en funktion av nigot seridst avgrinsningsarbete. Ocksé i OP
framstar diskrepansen mellan krav och praktik som stor. Ett forhallande som kan
framstd som paradoxalt ir uppfattningen att OP #r alltfor allmén, strategisk,
visiondr med mera, fOr att alternativutredning skall vara meningsfull. Man hénvisar
till lagre nivaer. Och pé detaljplanenivén anses alternativ redan avgjorda pd hogre
nivéer.

Det bor dock observeras vad vi pdpekar nedan om att ett betydande antal
oversiktsplaner har fardigstillts under 2010 eller dr under produktion. Ett forsta
intryck frén insamling av dessa inom ett projekt vid BTH &r att spdnnvidden nér det
giller utforande och kvalitet i bade OP och tillhérande mkb ar stor'”.

Vi noterar ocksa att de nordiska studier som refereras i1 avsnitt 4.5, sarskilt den
finska studien (4.5.1) — pa manga punkter kommer till resultat som liknar véra och
darmed understdder vara slutsatser samt pekar pa att de kan gélla bredare dn vad
var pilotstudie kan ange.

Nar det géller hur alternativ hanteras i MKB dvs for verksamheter (projekt) sé
ticker studien endast ett enda fall — dock ett stdrre infrastrukturprojekt. Aven for
detta fall ser vi att alternativen ar begransade. Dock redogors for att alternativ valts
bort i tidigare planeringsskeden och man redogor ocksé kortfattat for skélen till
detta. Pa detta sétt skiljer sig detta fall 4t jamfort med de planer vi granskat och
som beskrivits ovan. Trots att mkb:n dr omfattande dr det svart att fa dverblick dver
de samlade konsekvenserna och vilka alternativ som valts bort inom ramen for
mkb:n. Fler studier av MKB och mkb for verksamheter krévs dock for mer
vilgrundade slutsatser.

6.2 Ansats till analys efter Markus
indelning och Steinemanns
kriterier

Vi har redan pépekat att manga av de faktorer som forefaller ligga bakom den stora
diskrepansen mellan regelverkets krav pé alternativ och praktiken framstér som
mera fundamentala &n de kategoriseringar som Steinemann gor. Vi har dock gjort
ansatser till analys av materialet bade i relation till Markus grova kategorisering
och till Steinemanns mera detaljerade.

6.2.1 Markus indelning
Den grovindelning av orsakerna till att alternativ inte forekommer i planer och
program eller inte hanteras i enlighet med regelverket for MB och de formella

"2 Christer Persson muntligt meddelande 2011-05-08)
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kraven pa redovisning i mkb som Markus gjort i litteraturdversikten'® — tabell 2 i
kapitel 4 — &r tre:

[J  Mal/andamalsrelaterade

[ Utforarnas kunskaper, attityder, professionella bakgrund och sé vidare;

[J Strukturella faktorer/systemfel (till exempel sektormyndigheters metoder,
rationalitet och s vidare) uppdragens formulering

Sammanfattningsvis framstér det som att:

A. "Madl/indamadlsrelaterade” orsaker spelar av principiella skil troligen mindre
roll i MB 4n vad som kan vara fallet for MKB. Skilen till detta — svarigheterna att
utkristallisera entydiga mal for planer och program — diskuteras ovan 4.3 och nedan
6.3.2. Samtidigt har vi noterat ovan att en mojlig orsak till att situationen
betriffande FOP kan forefalla vara nigot mera i dverensstimmelse med de
formella kraven kan vara att syftet med FOP kan vara mera entydigt och att
alternativ kan framsta som naturliga att utveckla i planeringsprocessen. Detta &r
dock svart att entydigt utldsa av vart material.

B. ”Utforarnas kunskaper, attityder, professionella bakgrund” framstér som en
viktig faktor. Det kan dock vara oklart om vilken betydelse brist pé enkla
faktakunskaper rorande de formella kraven kan ha. Uttryckt pd ett annat sétt: det ar
oklart vilken betydelse 6kad information och utbildning skulle ha; bristfallig
alternativhantering &r inte det enda exemplet pa att formella krav negligeras i
praktiken. Att planeringspraktiken med bland annat ett successivt eller
inkrementellt alternativarbete — se nedan — ar en del av planerares och arkitekters
professionella kultur dr uppenbart och sannolikt en av orsakerna till diskrepansen
mellan formella krav och praktik. Likaséd har det sedan l&ng tid tillbaka forelegat en
skepsis till MKB och MB i Sverige, som dr vil dokumenterad (Westerlund 1981;
Emmelin 1983; Carlman 1995; Emmelin och Lerman 2005; Bjarnadottir 2008,)14
liksom dven internationellt (Sadler and Verheem1996). Att kommuner medvetet
undviker att géra MB ér ett allmént intryck som bekréftades vid work-shopen; i det
fall som anfordes dér sker det genom en tydlig inriktning i behovsbeddmning av
detaljplaner — se 5.7. Att forsok att undvika MB och mkb foreligger ocksa pa andra

"> OBS att kategorin “uppdragens formulering” av oss flyttats fran B till C "strukturella
faktorer” eftersom det snarast forefaller rora dels relationen mellan myndigheter i en
hierarki, regeringsuppdrag mm dels inom kommunal planering

' Attityderna fran planeringsprofession och i viss man planeringsmyndigheter till bland
annat Westerlunds (1981) tidiga arbeten om MKB for Naturresurs- och miljokommittén
karaktériserades nagot ironiskt som “Det behdvs inte — och forresten gor vi det redan”
(Emmelin 1983). Kluvenheten 4terspeglas ocksa i Naturresurslagen som ett verktyg som
Regeringen kunde vilja bort, vilket skedde till exempel for Oresundsbron.
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hall visas av att de regionala landsbygdsprogrammen for perioden 2007-2013
aldrig har undergétt nagon MB."

Hallningen till nyttan av mkb som ett separat dokument aterspeglas bland annat i
att kommuner inte séllan verkar vilja att integrera resultatet av MB i
oversiktsplanedokumentet och dérvid i varierande grad redovisar vad som formellt
skall finnas i en mkb. Till planeringskulturen hor ocksé att véga olika intressen mot
varandra'® och MB och mkb kan dirvid uppfattas som verktyg for att i stillet ge
miljofrdgorna en sérstillning; utvecklingen av ”sustainability appraisal” och att till
exempel sociala konsekvensbeskrivningar efterlyses kan ses som indikationer pa
detta."’

Om relationen mellan konsult och uppdragsgivare skall hanforas till denna eller
nésta kategori kan diskuteras men problemet med vad konsulter uppfattar som
uppdrag och vilka invindningar man gdor mot felaktigt formulerade uppdrag ar en
pataglig del av en “konsultkultur” som kan variera, vilket diskuterades vid work-
shopen —se 5.7.

C. ”Strukturella faktorer/systemfel.” Vi har fort faktorn “uppdragens formulering”
som forklaring till brister, fran kategori B till denna kategori och det adr uppenbart
att bade uppdragens explicita formulering, som till exempel i
infrastrukturplanering, eller planerares uppfattning om detta pa mindre explicita
grunder har betydelse. Likasa kan man konstatera att den rationella
planeringsmodellen kan stimma daligt med bade hierarkiskt beslutsfattande inom
en administrativ struktur och med politiskt beslutsfattande i kommunal planering. I
det forra fallet sédtter 6verordnade organ premisser eller formulerar uppdraget
begréinsat och underordnade organ upplever inte att de har mandat att avvika fran
givna direktiv till exempel rérande alternativ. I det senare fallet kan planerare
uppleva att atgérder, planomrade med mera ér politiskt bestimda utgangspunkter
for planeringen och att alternativ inte efterfrdgas. Det dr ocksa visentligt att
komma ihag att politiskt beslutsfattande kan upplevas som forsvérat av tydligt
beskrivna och virderade alternativ till det som foreslas eller foredras av en mer
eller mindre instabil majoritet eller koalition (Tarschys 1978). Problemen med

' Frigan uppmirksammades i samband med att styrelsen for Blekinges linsstyrelse skulle
fatta beslut om landsbygdsprogrammet for ldnet. En skrivelse till samtliga lansstyrelser
producerades av Jordbruksverket ndgra dagar innan programmen skulle vara beslutade av
lansstyrelserna dar skélet till att programmen inte behdvde MB angavs vara att programmen
betecknades som “regionala implementationsstrategier”. Det var sdledes inte baserat pa
nagon behovsbedomning utan pa en pafallande tvivelaktig tolkning av de formella reglerna
for vilka planer och program som triffas av kravet pA MB.

'® Plan- och bygglagsutredningen (2005:77) hivdar explicit att PBL genom sin betoning pa
intresseavvagning ar ett lampligt redskap for att fraimja héllbar utveckling; det ar inte kravet
pa MB som dr argumentet utan PBL:s grundtanke i sig.

7" Att "MKB/MB-professionen” ser saken pi motsatt sitt framgar till exempel av de
vanligast citerade definitionerna pa ’strategisk miljobeddmning, SEA” som understryker att
malet ar att miljofragorna skall vigas in likvérdigt (on par”’) med sociala och ekonomiska.
(se till exempel definitioner i Therivel et al. 1992; Partidario 1999 med flera).
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tydligt beskrivna alternativ och en allsidig konsekvensbeskrivning dr en av
orsakerna till att ’policies” efterhand togs bort under arbetet med "MB-

direktivet”."®

6.2.2 Steinemanns kategorier

Steinemanns kategorisering av orsaker till att alternativ hanteras déligt eller
inte alls refererades i avsnitt 4.1. Det bor noteras att kategoriseringen delvis dr en
beskrivning av problem delvis en beskrivning av antagna orsaker till problem. En
analys av vart material enligt hennes kategorier ér bara delvis fruktbar. Skélen ar
tva. Dels avser hennes analys en arbetsgang och syn som framst ar tillimpbar pa
EIA dven om griansen mot SEA inte &r stark bland annat pa grund av att termen
”plan” anvénds ndgot olika i olika system och pa att den amerikanska federala
EIA-lagstiftningen (National Environmental Policy Act — NEPA) ocksa delvis
giller vad som i svensk terminologi skulle kallas planer och program.'® Dels tar
hon utgangspunkt i en planeringsprocess som ér bade processrationell och
malrationell vilket bland annat innebdr att hon utgér fran att alternativ skall
genereras, konsekvensbeddmas och valet av ”det bésta alternativet” sker pa ett sent
stadium i processen; den process hon har som bakomliggande modell dr ndrmast en
projektplanering snarare dn den typ av inkrementell process som dr svensk praxis i
kommunal planering. Vi diskuterar darfor forst i anslutning till Steinemanns
kategorier for att dérefter gora en del reflektioner runt de mera fundamentala fragor
som uppstar genom att planeringsprocesserna faktiskt i varierande grad inte foljer
den idealtyp som ar underforstddd i direktiven och miljobalken och dédrmed i
Naturvardsverkets handbok.

1. “Syftesproblemet” — begrinsad problemformulering begréinsar
alternativen.

Forestillningen om att det i planer och program finns ett enkelt och entydigt syfte

harrér frain MKB; syftet med planer och program ar sillan entydigt vilket

diskuteras i avsnitt 4.3.

Generellt kan frin véra resultat siigas att pa nivan av OP ir syftet vanligen
mangtydigt eller mycket allmént vilket innebér att alternativ till planen som helhet
dr svéra att konkretisera. For OP giller att syftet r att visa kommunens
intentioner for markanvéndningen”. Det innebdr att olika element i planen kan
tjdna helt olika syften. Det dr sdledes knappast forvanande att planerare och
beslutsfattare inte uppfattar ndgot krav pa alternativ till planen” medan alternativ i
planen ér att hanfora till god planeringspraktik 4ven om de inte hanteras och
redovisas pa det sitt som forutsitts i regelverket for MB.

' En utvirdering av danska forsok med “VVM?” p4 lagforslag visar att det kom att
tillampas pa lagforslag inom miljdomradet och den publicerade konsekvensbedomningen
inskrinktes till en argumentation for att lagstiftningen skulle uppnd de uppstéillda malen

(Elling 1994, Emmelin 1998b)
' Jfr for Gvrigt att detaljplaner kan tréffas av bade “projektdirektivet” och “plandirektivet
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2. “Syftet” formuleras sd att huvudforslaget iir givet; syftet
konstruerat utifrdan forslaget.

Syftet “konstrueras™ ofta av direktiv eller av planer pa ovanfor liggande nivaer.

”Syftet” med flera av de planer vi studerat dr snarast att planera for genomforande

av en eller flera atgérder. For detaljplaner, sdrskilt de sma “friméarksplaner” som ar

vanliga (SOU 2005:77) ar planens syfte oftast genomforande av en atgird pa en

bestdmd plats; lokaliseringsalternativ uppfattas som uteslutna.

Ett ’syfte” med planen skulle i och for sig kunna ”dekonstrueras” frén direktiv
eller den atgédrd som planeraren far i uppdrag att planera for. Detta kan ses som
tanken bakom Westerlunds kriterium att bedomningen skall utga fran det egentliga
syftet. (Markus and Emmelin 2004)

3. Alternativen bestims av myndighetens/kommunens agenda och
autonomi.

Detta framkommer pé flera sitt far alla plantyper som studerats. Konflikter

foreligger d& mellan kraven pa alternativhantering och hur planeringen utformas

och uppfattas som reglerad av andra regelverk, direktiv mm.

En intressant frga for fortsatt undersékning &r om politiker och planerare
uppfattar regelverket for MB som underordnat eller sidoordnat PBL,
sektorslagstiftning, politiska direktiv eller planeringens metodik och praktik oavsett
vad som kan gélla rent formellt. Att vissa kommunala planerare uppfattar att
planeringen sker enligt PBL och mer eller mindre uttalade professionella normer
och ser de formella kraven pd MB och mkb som sekundéra framgar av vart
material. Det dr viktigt att papeka att det dirmed inte &r sagt att man nddvéndigtvis
ser miljofragorna som ovidsentliga utan snarare att man ser den planering som gors
som dndamaélsenlig och MB och mkb som p&hing.

4. Alternativ bestims av ”standardlésningar” och
problemformulering.
Att ménga av de planer som gors i viss man bygger pa 16sningar och atgiarder som
ar tidsbundna standardldsningar inom arkitekt- och planerarprofessionerna ar
vilként; flerbostadshus av olika utformning och med allt mer industrialiserade
produktionsmetoder utgjorde l6sningen pa nittonhundratalets bostadsproblem fram
till och med miljonprogrammet, for att darefter erséttas av olika former av
massproducerade markbostidder. Planering med industrisamhéllets ABC-modell
som innebér funktionsseparering i arbete, boende och centrumfunktioner har
avlosts av “funktionsintegration”; trafikseparering enligt SCAFT-modellen
eftertritts av trafikslagsblandning, “urban sprawl” eftertrads av ”fortitning” som
given l0sning pa miljoproblem och sa vidare. Problemformulering och 16sningar”
har gétt i vartannat. Om planeringen bygger pd i forvdg givna dtgarder med hog
grad av karaktér av ”standardldsning” ar forutsdttningarna for bred
alternativsokning rimligen daliga. Vi kan knappast pavisa denna kategori av
problem i vart material men det vore av betydande intresse att undersoka i vilken
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grad i forvdg givna, men ofta tidsbundna, ”standardlésningar” dominerar planering
och fortranger alternativskning och analys.

5. Alternativ presenteras medvetet olika och huvudalternativet mera
Ppositivt.
Detta kan ur planerarens och beslutsfattarens perspektiv ses som en sjdlvklarhet att
sé dr fallet: ”huvudalternativet” dr planen/programmet som genom processen har
utmejslats som det foreslagna/foredragna alternativet; kommunens intention maste
rimligen framstéllas positivt. Har foreligger en av de diskrepanser som kan noteras
mellan & ena sidan det rationalistiska ideal som ligger under miljobedomning och &
andra sidan villkoren for politiskt beslutsfattande sa som bade praktiker uppfattar
det och som forskningen kan peka pé. Att huvudalternativet darfor presenteras
mera positivt jamfort med ovriga alternativ om dessa dr efterhandskonstruktioner
gjorda for att uppfylla formella mkb-krav ar timligen uppenbart.

6. Noll-alternativet och andra “funktionellt skilda siitt att nd mdlet”’
alternativ inte seriést behandlat.

”Nollalternativ” tycks vara svart att forstd som begrepp; ett hinder ar planerares

forestdllning att planen dr en avbildning av framtiden medan nollalternativet

framstar som “hypotetiskt” eller kontrafaktiskt. Ett O-alternativ som bestar av

nuligesbeskrivning eller som utgdrs av foregdende OP framstar i relation till

kraven och intentionerna i regelverket for MB som tveksamt.

Till denna kategori kanske man ocksé kan fora bristen pd alternativ till
planen” det vill séga alternativ som ifragasétter ndgon planforutsattning till
exempel utgar fran att en kommun kommer att ha minskande befolkningsunderlag
som alternativ till antaganden om tillvaxt.

Vi har i vart material inga exempel pd det som betecknas som “funktionellt
skilda sétt att n& mélet” alternativ; exempel skulle annars ha kunnat vara att planera
for alternativ till vigutbyggnad som jarnvég, atgirder for att minska transportbehov
och sa vidare. Denna typ av kan sannolikt i sektorsmyndigheter uppfattas som
utanfor ansvars- eller kompetensomrade. Skapandet av Transportverket ar generellt
en omorganisation som bland annat skall frimja béttre sektorsdvergripande
planering. I vilken grad detta verk kan komma att paverka hur
infrastrukturplanering verkligen kommer att ske integrerat och sektorsdvergripande
ar for tidigt att ha ndgon mening om. Det bor dock noteras att professionskultur,
arbetssitt, professionella normer och sa vidare har betydande seghet och mycket
vél kan motsta organisatoriska reformer.

*% Termen som i originalet &r “non-structural” ar lite svéartolkad — Steinemann avser troligen
alternativ som inte innebir tekniska ingrepp och alternativ som till sin natur ligger utanfor
organets syn pa utveckling (sparande istéllet for energianldggning till exempel). Vi har valt
att oversitta den med “funktionellt skilda sétt att nd malet”.
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7. Godtyckliga kriterier for behovsbedomning — miljofaktorer kan
saknas.

Det kanske mest intressanta exemplet pa detta i svensk kommunal planering &r det
exempel pé att kriterierna for betydande miljopdverkan medvetet sétts sd hogt att
endast ett fatal planer triaffas av kravet pa miljobeddmning och som ndmndes i
Naturvardsverkets workshop — se 5.7. Detta motverkar mélet for miljobedomning
ocksa pa sé sitt att kumulativa effekter med automatik kommer att missas.
Eftersom vi inte undersokt planer och mkb ur substantiell synvinkel har vi ingen
information om MB och redovisningar i mkb &r ofullstindiga med avseende pa om
miljofaktorer saknas. Om miljomalen anvinds som utgangspunkt eller for att
generera alternativ kommer tonvikten att ligga pa de ekologiska faktorer som
delmal och indikatorer konkretiserar.

Generellt 4r formodligen pastdendet att i svensk MB &r behovsbedémning och
avgransning ofta bristfalligt utforda det vill sédga det 4r mer dn kriterierna som &r
problemet.

8. Osystematisk och godtycklig behovsbedomning; alternativ utesluts
pd informella eller oklara grunder.
Denna kategori framstir som ett patagligt problem i miljobeddmning av planer och
program i Sverige. Lansstyrelserna varierande kompetens och resurser nér det
géller vigledning kan vara en bidragande orsak hir som i foregéende kategori. Vi
har i vart material exempel pa fall dir lansstyrelsen explicit uppmanat kommunen
att gora en “riktningsanalys” i stillet for att arbeta med alternativ. Den
inkrementella planeringen innebér att alternativ successivt utesluts och att de
kriterier som anvénds kan vara helt olika i olika delar av planeringsprocessen.

9. Samrdd alltfor begriinsade eller alltfor sent i processen for att
padverka utveckling av alternativ.
Generellt kan for den kommunala planeringen ségas att samradskravet nér det
géller behovsbeddmning — och i praktiken ddrmed ocksa runt avgransning — kan
framsta som problematiska och frimmande i forhéllande till planeringspraktiken.
Ocksé hir ar kompetens och ambitionsniva hos lénsstyrelserna sikerligen av
betydelse. Samrad har i fysisk planering inriktats pa samrad runt konkreta forslag:
“utstdllning” av ett konkret planforslag. Alternativ kan i och for sig d4 komma in
och péaverka utformningen av den slutgiltiga planen. Detta dr emellertid inte
liktydigt med tanken pé vl utvecklade alternativ som kan jdmforas.

9a. Samrdd med myndigheter.

Vér undersdkning ger endast begrinsad insikt i om de myndigheter man samrader
med, framst ldnsstyrelserna i fallet med kommunal planering, for fram krav pa
alternativ/forslag till konkreta alternativ och gor det pé ett tidigt stadium. Intrycket
ar emellertid att lansstyrelsernas végledande nér det géller alternativkraven och
hanteringen av dem kan vara bristféllig

9b. Allménhetens medverkan
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Vad vi kan beddéma spelar samrdd en relativt underordnad roll i arbetet med MB av
kommunala planer. Samraden forefaller i allt viasentligt ske i enlighet med reglerna
i PBL och betydelsen for utformningen av mkb ar rimligen starkt begrinsad i de
fall ddr mkb gors pa ett sent stadium.

Synen pé allménhetens medverkan i att generera alternativ snarare én att ge
synpunkter pa framlagda kan sannolikt vara mera begrinsad &n vad regelverket ger
uttryck for. Man skall inte bortse frén att den praktiska erfarenheten av samrad om
planer pa hogre niva kanske inte stoder forestéllningar om omfattande och
strategiskt viktiga inspel.

10. Alternativen fokuserar pd symptom snarare dn orsaker

Detta problem framstar som relevant frimst i forhéllande till MKB och till
alternativ som relaterar till skadeférebyggande atgérder. Vi ser inget i vart material
som pé ett enkelt sitt kan hinforas till denna kategori. Bristen pé “alternativa
planer” i betydelsen alternativ som ifragasétter centrala planforutsittningar kan

dock mdjligen hdnforas till denna kategori.

11. Alternativ utvecklas alltfor sent i planeringsprocessen.

Detta ir patagligt i vart material. Aven om det anfors i intervjuer att man tidigt i
planeringsprocessen arbetat med alternativ s dr det som papekades i kapitel 5 svért
att se hur och pé vilka grunder dessa alternativ har avforts fran den fortsatta
planeringen nér de inte tas upp i mkb. Miljobedomning gors ofta sent och
uppenbarligen inte séllan pro forma och de alternativ som tas fram eller bedoms
har antingen avforts ur planeringen utan miljobeddmning eller hanteras pa ett sa
sent stadium att de inte kan paverka planering eller beslutsfattande. Orsakerna till
detta kan som vi berdrt pa olika sétt vara komplexa det vill siga de bakomliggande
orsakerna och eventuella problemet kan sannolikt inte enkelt avhjélpas genom
radgivning, tillsyn eller sanktioner.

6.3 Principiella fragor om
alternativhantering

I linje med den uppfattning som vi framfort ett antal ganger att ménga av
problemen har djupare liggande orsaker &n bristande kunskaper om regelverket
eller andra enkla forklaringar skall vi hér kort nimna nagra principiella frdgor som
vi ser som intressanta att undersoka ndrmare som orsaker till konstaterade
diskrepanser mellan praktiken och de formella kraven pd& MB och mkb.
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6.3.1 Fysisk planering — forestéllningar och praktik

Vi har pdpekat problemen med diskrepanserna mellan grundldggande antaganden
om planering som en malrationell praktik, som ir den underliggande tankefiguren®
i regelverk for mkb, och hur den faktiska planeringen och programarbetet ofta gér
till. Lagstiftningen for fysisk planering, frimst dd PBL men ocksa viss
sektorslagstiftning, dr visserligen rationalistisk men detta dr en processrationalism
med fa och vaga substantiella mél: ”god struktur”, héllbar utveckling” och sa
vidare. Den grundldggande tanken dr att planering som foljer en tydlig process med
givna steg och med en blandning av politiskt mélformulerande och professionellt
genomforande kommer att leda till "goda” resultat. PBL har till
processrationalismen ocksé begrinsade moment av kommunikativ planering i form
av samrad. (Stromgren 2007). Regelverket for mkb ar pd motsvarande sétt
processrationalistiskt: en struktur frdn behovsbeddmning, avgransning med mera
till produktion av miljokonsekvensbeskrivningen forutséitts medfora substantiellt
onskvirda resultat. I miljoprovning provas sévil process som det substantiella
innehéllet. I miljobeddmning av planer och program blir den substantiella
provningen bade teoretiskt och i praktiken bade svarare och mindre uttalad; malet
ar inte att avgora tillatligheten utan att paverka planeringen i riktning mot
hallbarhet, miljovéanlighet och andra mera sammansatta forhallanden.” Forskning
om varfor regelverk inom planering och miljdomrédet inte implementeras av olika
planerande organ maste ta en bredare utgdngspunkt @n att se en brister i
implementering som en enkel funktion av bristande vilja, kunskap eller resurser.
Inte minst nér det giller kommunal fysisk planering utgar problemen sannolikt
oftare fran skilda synsétt pa planering, professionella normer, skilda uppfattningar
om relationen mellan regelverk och andra mera tekniska fragor. Emellertid maste
ocksa fragan om den nytta som de planerande organen sjdlva ser i att mer eller
mindre ambitidst uppfylla regelverkets krav ocksa studeras. Detta dr en viktig del
av den klassiska implementationsforskningen (Pressman and Wildavsky 1973,
Premfors1989, Vedung 2009). Utgdngspunkten for vetenskapliga studier kan
séledes inte kategoriskt vara att regelverket dr vare sig &ndamalsenligt eller
funktionellt. I vilken grad en ansvarig myndighet som Naturvdrdsverket kan ha
denna utgangspunkt kan diskuteras. P4 den ena sidan har myndigheten ett

I »Tankefigur” ér ett begrepp introducerat av Asplund (1978) for att beskriva outtalade
men starka modeller som styr tdnkande; i Asplunds terminologi férmedlar tankefigurerna
mellan den materiella nivin och den diskursiva. Vi anvinder begreppet hér i en generell
betydelse for att beteckna modeller och synsitt som ligger tydliga men outtalade under till
exempel regelverk eller anvisningar. Det dr en av forskningens uppgifter att klarldgga vilka
underliggande modeller och tankefigurer som finns i regelverk eller praktik. Att mkb-regler
ar processrationalistiska &r tydligt ndr de analyseras men det utségs inte i ndgon
forfattningstext.

** Undantaget giller planers relation till bindande miljokvalitetsnormer: en detaljplan far
inte antas om den medfor att en norm o&verskrids. Introduktion av olika former av
gransvérden, riktvdrden, miljomal och sa vidare kan ses som ett forsok att oka inslaget av
substantiell provning och goéra miljobedémning av planer och program mera analog med
MKB. (Emmelin och Lerman 2006)
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tillsynsansvar som giller regelverkets efterfoljd. P4 den andra sidan foreligger
ocksé en mera allmén skyldighet att peka p4 brister i regelverk.” Inte minst nir det
géller relationen mellan olika regelverk &r den insikt som verken har viktig som
komplement till domstolarnas tolkning och utformning av praxis. I en grdzon
ddremellan finns utrymmet for tolkning av regelverket och utformning av
anvisningar. Nar det géller alternativhantering forefaller ’rimliga alternativ”’ vara
ett exempel pé ett tolkningsutrymme till exempel nér det géller hur kraven pé
alternativ skall samspela mellan till exempel dversiktlig planering och
detaljplanering.

Under regelverken for planering och MB ligger forestdllningar om behovet av
till exempel Oversiktlig planering och av att paverka denna i riktning mot
hallbarhet. Mot lagstiftarens uppfattning stér alltsa de olika planerande organens
uppfattning om nyttan i praktiken. I praktiken foljer till exempel
infrastrukturplaneringen i begransad omfattning den sé kallade fyrstegsmodellen.
Kommuner gor i hogst varierande grad oversiktsplaner. Det framgar tydligt av vart
material att kommunala tjinsteméns och beslutsfattares syn starkt kan avvika fran
regelverkets syn pa nyttan av MB.

Niér studien planerades var laget betrdffande 6versiktsplaneringen att ungefar
hélften av Sveriges kommuner uppgavs ha enbart en ’forsta generationens”
oversiktplan det vill sdga planer som varken var aktuella eller gjorts nér krav pé
miljébedémning forelig.”* Kravet i PBL 4 kap. 2 § att "Oversiktsplanens innebérd
och konsekvenser skall kunna utldsas utan svdarighet” har normalt knappast
uppfattats som ett krav pa mkb, vare sig formellt eller substantiellt.

Ocksé betrdffande tva andra plantyper som var aktuella for studien och som
traffas av kravet pd MB, ér laget att ett betydande antal av Sveriges kommuner
saknar sddana planer; uppgifterna har varierat men det framstar som en rimlig
uppskattning att mer dn hélften av landets kommuner saknar sddana planer trots att
det ar ett lagfast krav. Ett skél som anfors dr att kommuner inte ser det som
meningsfullt att gora ndgon kommunal energi eller avfallsplan utdver den planering
som gors av de kommunala bolagen inom energi och avfallsomréadet. Sa vitt vi kan
fa fram saknas sammanstéllda uppgifter om hur ménga av de existerande energi-
och avfallsplanerna som har ndgon form av MB. Ett skl for att inte géra MB trots
att planerna traffas av ett formellt krav, som framforts till oss dr att de anldggningar
som skall ingd dnda skall miljoprévas och dirmed ha MB. Det har ockséd hdvdats
att intresset frdn manga kommuner att delta i Energimyndighetens projekt “Hallbar
kommun”.

Situationen nar det giller 6versiktsplaner dr emellertid stadd i relativt snabb
forandring. En inventering som genomfors vid BTH pekar dels pé att ett relativt
stort antal OP antagits under 2010 dels pa att ytterligare ett betydande antal OP

> Fanns tidigare i “allminna verksstadgan”

** Uppgifterna har i olika sammanhang framforts muntligt av foretrédare for Sveriges
kommuner och landsting (SKL) respektive Boverket, frimst baserat pd verkets
”planenkiter” till lansstyrelserna.
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kommer att vara “firdiga inom kort*

. Vilka motiven for denna vag av dversiktlig
planering ar kan man for nérvarande. bara spekulera om men att miljddomstolarna i
okande utstrackning forefaller hdnvisa till dversiktsplanerna som uttryck for
kommunens vilja — eller brist ddrpa — kan vara en orsak. Miljoprocessutredningen
hinvisade explicit till OP som ett instrument for kommunen att behélla makt &ver
landskapet i relation till provning av vindkraft (Larsson 2009). Att ett betydande
antal nya OP kommer att foreligga innebir att liget for en mera fordjupad studie av
hur MB hanteras av kommuner som har haft tillgang till Naturvardsverkets
handbok for MB ér betydligt battre. Forestdllningarna om kraven pa MB, inklusive
rorande kraven pa alternativhantering, innan handboken kom ut och har kunnat
paverka planeringsarbetet dterspeglar naturligtvis en relativt spretig bild av
tolkning av direktivet, kommunens egna ambitioner, planerares och
miljotjdnsteméns utbildning, ambitioner och sa vidare.

6.3.2 Har planer och program ett entydigt syfte?

Vi har i 6verblicken 6ver internationell litteratur berdrt en av de grundldggande
forestdllningar som underbygger kraven pé att alternativ skall utarbetas,
konkretiseras och jimforas: att en plan har ett entydigt syfte som kan ligga till
grund for att utforma alternativ. Detta dr den rationalistiska planeringens mal-
medel-tanke: om malen uppstélls entydigt kan experterna/planerarna utforma olika
alternativ for att uppnd malen och dessa alternativ kan konsekvensbedémas och
“det bésta viljas”. Vi skall inte hir ytterligare utveckla problemen med denna
uppfattning men noterar tva viktiga forhallanden:

[1 Syftet med en plan eller ett program dr ofta antingen mycket allmént eller om
detta allménna syfte bryts nedvisar sig planen ha flera olika, inte nédvéndigtvis
forenliga syften som vigs mot varandra.

[J Relationen mellan tjdnstemédn och politiker nédr det géller att formulera maél
respektive utforma medel &ar i1 verkligheten sédllan sd entydig som den
rationalistiska modellen forutsitter; planerarnas uppdrag dr inte séllan explicit
eller uppfattas som begridnsat och snarare utformat som bestéllningar av
atgérder.

6.3.3 Den inkrementella planeringen som problem
Planeringsprocessernas utformning i praktiken — sérskilt de som sker enligt PBL
och hur de samverkar mera allmént med forutsittningarna for miljobedomning
inklusive alternativhantering fortjdnar ndrmare studium. Desmonds (2007)
papekande om “path dependency” dr en variation pa detta. Viktiga fragor nér det
géller alternativhanteringen &r hur “rimliga alternativ”” och en provning pé ”lamplig
niva” tolkas i forhallande till planeringsprocessernas utformning.

** Christer Persson, Blekinge Tekniska Hogskola, muntlig uppgift 2010-05-08
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Nagot forenklat kan sédgas att tvd modeller for hantering av alternativ foreligger
i planeringens praktik och teori. Regelverk for mkb bygger pa att olika alternativ pa
ett i princip likvérdigt satt tas fram, utvecklas och jamfors det vill séga att flera
alternativ foljer med genom hela planeringsprocessen. Mot detta stér ett stegvist
beslutsfattande dér alternativ pa olika mer eller mindre explicita kriterier successivt
skalas bort. Detta successiva beslutsfattande betecknas ibland som
“inkrementalism” men principiellt kan processen i och for sig vara rationalistisk
med en serie dverordnade kriterier. I praktiken i svensk fysisk planering ar det i
hog grad frdga om en kombination av i forvdg givna direktiv som i varierande grad
utesluter eller ger foretrdde &t nagot eller ndgra alternativ och en bortsortering av
alternativ baserat pd mer eller mindre explicita kriterier dér en kombination av
ekonomisk bedémning och professionell skonsméssighet och tidstypiska l6sningar
samverkar. Forutséttningar for en utforlig miljobedomning av olika alternativ
kommer d4 i planeringsprocessens slut att saknas.*

Nér det i véra intervjuer hdvdas att man faktiskt arbetar med alternativ dr det i
enlighet med en mer eller mindre inkrementell modell som avses. Detta blir d&
grunden fOr att man ser svérigheter med alternativkravet i miljobedomning:
processen medfor att olika alternativ dr hogst olika genomarbetade. Det ar rimligt
att tdnka sig att nyttan med att ta upp alternativen igen till en "likvérdig”
miljobeddmning framstar som begrénsad, sdrskilt om man anser sig ha végt in
miljofaktorer i utrensningen av alternativ.

6.3.4 Rimliga alternativ

Vad som uppfattas som “rimliga alternativ” dr uppenbart en nyckelfraga nér det
géller vilka alternativ som utreds i planeringen eller i arbetet med MB. 1
intervjuerna aterkommer olika variationer pé temat att alternativ av olika skil inte
ansetts rimliga att arbeta med: efterfragas inte, utesluts av direktiv, hor hemma pa
andra nivéer etc.

Det ar inte sjdlvklart att hdnvisningen till vad som uppfattats som rimligt att
gora bygger pa ndgon kunskap om att regelverket faktiskt har detta kriterium.
Snarare dr det nog antingen en uppfattning om uppdragets avgridnsning genom
direktiv eller mera allménna faktorer som professionell praxis, allmédnna
uppfattningar, skdnsmaissig beddmning och sa vidare. som féller avgérandet. Om
rimlighetsbeddmningen var relaterad till regelverket for MB borde det finnas
motiveringar for att alternativ utesluts eller tas med. Generella brister i
systematiken nér det géller avgransning av MB forefaller foreligga.

* Det fortjénar att papekas att metodiken for “appropriate assessment” det vill séiga
den speciella form av miljobeddmning som skall goras i anslutning till ingrepp som
kan paverka Natura 2000 omrdden ndrmast dr av den successiva modellen men
med miljopaverkan som dverordnat kriterium (Therivel 2009).
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6.3.5 Relation mellan olika regelverk

Undersokningen reser tva fragor om relationen mellan olika regelverk. Den ena ér
formell och géller i hur och pa vilket sétt regler i ett regelverk ocksa ér géllande for
verksamheter som styrs av andra till exempel relationen mellan krav i MB och
PBL. Vi har ingen anledning att i denna rapport gé in pa sddana formella relationer.
Den andra fragan géller i vilken grad beslutsfattare och professionellt verksamma i
olika sektorer har kunskap om sédana relationer. Ett exempel kan vara att god MB
kan innebéra att lokaliseringsalternativ till en detaljplan bor utredas om végledning
saknas i OP samtidigt som planering i de flesta fall giller en av ndgon faktor given
plats eller yta och planeringen enligt PBL enbart kan gilla denna.

6.3.6 ”Lasningar”
Det ar uppenbart att brist pa alternativ delvis kan forklaras av olika beslut, direktiv
och sa vidare, som innebdr formella ldsningar eller upplevs som lasningar eller
som kan anvéndas som ursdkt for att inte soka alternativ. Lasningarna kan vara
“kontextuella”: i uppdraget att gora en detaljplan for ett visst omrade uppfattas inte
inga att undersoka andra lokaliseringsalternativ, vilket vi diskuterat ovan. Detta
oaktat att en undersokning av andra lokaliseringsalternativ kan vara ett viktigt
beslutsunderlag for att avgdra om den foreslagna planen ér lamplig eller ens
acceptabel.

Vi har pekat pa det paradoxala att 1dsningar kan &dberopas i DP samtidigt som
alternativ inte undersdkts pd OP-nivan.

Lasningarna kan ibland framsta som dikterade av 6verordnade organs
onskemal om att forenkla sin beslutssituation. Ett exempel frén vagplanering
forefaller illustrera detta:

Regeringen skriver ocksa i uppdraget till myndigheterna att ”Fér att
underldtta regeringens analys av planerna ska det framgd i vilken ordning
de ingdende dtgdrderna prioriteras. Prioriteringen mellan ingdende
dtgdrder bor inte skilja sig mellan de tre olika beloppsnivaerna. En enskild
dtgdrds utformning och omfattning bor heller inte variera mellan de tre
beloppsnivderna.” 1 en kommentar till detta skriver Naturvardsverket i sitt
yttrande angdende Nationell plan for transportsystemet (2009-10-29) att
“Regeringens direktiv dr svart att forena med kraven pa att ta fram planer
med alternativ inriktning eftersom varken prioriteringen mellan objekt eller
de enskilda objekten far variera mellan de olika beloppsnivderna”.

(Exemplet hdmtat frdn en kommentar av Mikael Johannesson,
Naturvardsverket, till en tidigare version av rapporten)

”Lasningar” kan ses som en av de omedelbara huvudorsakerna till brister i
alternativhantering relativt regelverkets krav. Men lasningarna kan g tillbaka pa
mycket olikartade underliggande problem och fragor (se till exempel Asplund och
Hilding-Rydevik 1996a, b, Asplund och Hilding-Rydevik 1993, Hilding-Rydevik
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2001, Hilding-Rydevik 2006, Akerskog 2009). Det verkar ocksé vara regel att
lasningarna inte explicit beskrivs eller att de anvidnds som motivering for en
diskussion om “rimliga alternativ”.

6.4. Rekommendationer och slutsatser

En diskussion baserat pa en explorativ studie av detta slag blir i huvudsak en
diskussion av problem och fragestéllningar som bor studeras ndrmare. Nagon séker
grund for rekommendationer om konkreta atgérder for att forbéttra laget i relation
till de formella kraven ger den inte. Vi har ett antal ganger ovan konstaterat att
problemen nog pd manga sétt &r mera fundamentala dn de relativt tekniska
16sningar som impliceras av Steinemanns (2001) kategorier eller kan utldsas ur
Desmonds (2007) tabell. Icke desto mindre finns hér sannolikt utgangspunkter for
sddana forslag till forbattringar som dstadkommas med utbildning, fortydligande
rad och dialog. Vi skall inte hér atervinda till var analys ovan av Steinemanns
kategorier. I diskussionen ovan antyds mer eller mindre direkt mojliga forbattringar
av denna karaktir. I Desmonds uppstéllning framstar det som det framforallt kan
vara i kolumnen tillaggskriterier” som uppslag till forbattringar genom upplysning
kan sokas.

Det ar vésentligt bade i utredning och i forskning att komma ihéag att
“alternativhantering” i planering 4r en komplex och sammansatt verksamhet. Den
innebdr generering eller identifikation av alternativ utifran olika perspektiv dar
miljoperspektivet dr ett av méinga legitima, beskrivningar av alternativen och
beddmning av deras miljokonsekvenser. Ett forhallande som ofta tycks forbisett i
offentliga rdd och anvisningar ar att sirskilt pd hogre, “strategiska” nivéer sd
innebdr all miljobeddmning problem nér det giller prediktion av effekter.
Svérigheterna att meningsfullt forutséga effekter av relativt allmént héllna planer
eller skisserade alternativ dr betydande (Emmelin 2007).

6.4.1 Desmonds analys

Desmonds (2007) analys (kapitel 3 tabell 3) utgér fran dverensstimmelse med
regelverkets kriterier samt en empiri om planeringsproblem och planeringspraxis.
Forslagen till ytterligare kriterier for alternativhantering héller sig inom géllande
regelverk. I Desmonds uppstéllning &r kriterierna himtade fran regelverket for
Storbritannien och Irland samt EU:s direktiv. Det framstar som det framforallt kan
vara i kolumnen tillaggskriterier” som uppslag till forbattringar kan sokas. Vi har
hér tagit fram och omtolkat de kriterier som kan forefalla relevanta for den svenska
situationen sd som vér studie tecknar den. Mojliga slutsatser forefaller vara:

[J  Utveckla kriterier och instruktioner rérande rimliga alternativ s att
alternativhanteringen i relationen OP-FOP-DP blir konstruktiv och
beddmningar och alternativgenererande sker ”pa ldmplig niva”.

90



NATURVARDSVERKET
Rapport: Alternativi MKB och MB — en pilotstudie

Understryka vikten av att alternativgenererande och analys ar del av
planeringsprocessen det vill sdga behovet av att béttre forankra krav i den
planering som sker enligt PBL.

Operationalisera relevanta miljomal for aktuella planer/och program sa att de
kan anvindas for alternativsdkning/ alternativgenererande.

Integration av miljoaspekter i planeringens forutséttningar. Detta berdr en
fundamental fraga om miljoaspekternas stéllning i planeringen: planering
enligt PBL gar ut pé att vdga manga allménna och enskilda intressen dir miljo
ar en av flera ser héllbar utveckling som en férhandling mellan ekonomisk,
social och ekologisk hallbarhet.

Miljoproblemens betydelse som faktor for att vilja alternativ klargors battre.
Det kan bland annat innebira krav pa analys av mgjliga framtida problem
vilket i sin tur innebér krav pa bade omvérldsanalys och konsekvensanalys.
Understryka vikten av att MB &r en process som pabdrjas och integreras med
planeringsprocesserna.

6.4.2 Fran Naturvardsverkets workshop

Frén workshopen kom négra relativt enkla och handfasta forslag. Aven om
diskussionen i hog grad fokuserade pd problem och brister framfordes ocksé
synpunkter pa faktorer som kan forbéttra hanteringen av alternativ i planering.
Foljande &dr ndgra konkreta sddana med vara kommentarer tillfogade:

0

"Forankring av alternativen i ovriga planorganisationen” Forslaget framstar
som grundat framforallt pa situationer ndr en kompetent och ambitios konsult
eller annan utforare strivar efter att uppfylla de formella kraven p4 MB och
mkb. Det kan vara fruktbart om MB arbetet startas sd tidigt att
alternativgenererande kan péverka planeringsprocessen.

"Alla forvaltningar ges mojlighet att yttra sig och justera alternativen och
nollalternativet till planen innan samrdd” Ocksa detta framstar som att man
understryker vikten av tidigt samrdd och tidig start av MB-processen.

Avgrdnsning av alternativen i samband med avgrdnsningssamrddet. En tydlig
diskussion av vilka alternativ som i det aktuella fallet kan anses som “rimliga”
bygger sannolikt pé att ldnsstyrelsernas kompetens och ambitionsgrad hojs.
Den forestéllning som redovisades i en intervju — att lansstyrelsens roll
inskrdnker sig till formell granskning inte substantiell — 4r ett uppenbart hinder
om den &r utbredd. Det faktum att ndgon liansstyrelse uppenbart inte ens ger rad
eller anvisningar i linje med de formella kraven pa MB pekar pé betydelsen av
att i vissa fall ocksé hoja kvalitén pa samraden.

Tyvdliga urvalskriterier. Detta kan till exempel uppfattas som tydliga

resonemang och kriterier for uttolkningen av “rimliga alternativ” i forhallande
till olika typer av planer och planprocesser.
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6.4.3 ”Fundamentala fragor”

Nér det géller mera fundamentala fragor kan man urskilja tva problemkomplex:

U Forbdttrad kvalitet i utforande av MB och i produktionen av mkb i forhallande
till regelverkets krav genom héjd kompetens och samordning mellan MB och
de processer som sker enligt PBL eller sektorslagar. Detta gér utdver ren
information om regelverkets krav. Forbéattringar behovs uppenbart nér det
géller behovsbedomning och avgrinsning och de tillhérande samraden.
Steinemanns och Desmonds genomgangar kan ge inspiration vilket vi
illustrerat ovan.

[ Forstdaelse av nyttan med och attityder till MB och mkb. Vi har ovan rest fragor
om attityder till MB, om andra rationaliteter, planeringsmodeller med mera, om
diskrepanser — uppfattade eller verkliga mellan olika regelverk eller deras
tillimpning. Vi menar att det som framstar som délig praktik i relation till
regelverket i betydande grad maste sdkas i mera fundamentala fragor dn
okunnighet till exempel i attityder till nyttan med MB och mkb, i konflikter
mellan sektorsmyndigheters uppfattning om sitt kirnuppdrag, i konflikter
rorande hur ”god planering” faktiskt bor ga till e. Det innebér till exempel att
Steinemanns (2001) kategorier och avvikelser fran Desmonds (2007)
“tillaggskriterier” inte enbart skall ses som “patologier” som skall botas utan
ocksa som utgédngspunkt for att forstd bakomliggande orsaker och konflikter.

For forskning ar det viktigt att kunna sdka andra orsaker till att ett bestimt
regelverk — i detta fall for MKB/MB — inte foljs &n brister i kunskap, uppfoljning,
tillsyn, laglydighet och sé vidare. Fragan om regelverket &r adekvat, om
uttolkningen av regelverket ar kontraproduktiv och sa vidare ar frigor som
forskningen maste resa; till och med kan anses ha skyldighet att resa. For en
ansvarig myndighet dr situationen nigot annorlunda men en ramlagstiftning, som
skall uttolkas, innebér principiellt frihetsgrader for tolkning. Formuleringar om
“rimliga alternativ”’ och beddmning pa rétt niva ar exempel pd sddana frihetsgrader
som medfor bade skyldighet och ratt till produktiv uttolkning. Det &r svért att se till
exempel att ett krav pa att utforma konkreta alternativa planer i relation till OP kan
uppfattas som konstruktivt inom den kommunala planeringen eller som att det har
stod i PBL, vilket som vi papekat inte innebér att man i alla ldgen och sjalvklart
kan friskriva sig fran ansvaret att ifrdgasatta planeringsforutsattningar.

Det ar sannolikt mot bakgrund av diskussionen i detta kapitel inte en speciellt
produktiv vég att gd fram med formella eller formalistiska argument 4ven om man
kan ha sympati for stindpunkten att lagar &r till for att foljas. Nuvarande relativt
improduktiva, men tydligen vanliga praktik med sent producerad mkb, som bygger
pa bristfallig MB och pro-forma redovisning riskerar att utvidgas. Miljovéarden &r
inte betjént av atgarder som blaser under argument om att MB och mkb ar
utvecklingshinder. Om miljonyttan dartill &r lag forlorar miljovarden ytterligare
(Emmelin och Lerman 2004).
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6.5 Slutsatser rorande behov av
forskning

Diskussionen i anslutning till empirin i kapitel 5 och den mera dvergripande
diskussionen i detta kapitel visar pa en méngd fragor som kan ligga till grund for
vidare forskning och utredning. Vi ska hér kort summera nagra av de identifierade
frdgorna. I princip ror det sig om tva typer eller nivaer pa forskning:

1. Studier for att sdkrare kunna beldgga, modifiera eller avvisa vara preliminéra
slutsatser om de fragor som Naturvardsverket stillt i uppdragets formulering
(kap 1). Sadana studier har till &ndamal att studera praktiken i relation till
regelverkets krav pA MB, MKB och mkb med malet att kunna underbygga
atgérder for att fordndra praktiken.

Studier for att fordjupa forstaelsen av orsaker till avvikelser och skillnader mellan
praktiken och regelverkets krav. Andamaélet kan vara bade rent
grundforskningsmissigt det vill sédga forstaelse av planering och miljostyrning.
Men det kan ocksa vara att bygga under diskussioner om mera férdndringar i
regelverk och relationerna mellan olika regelverk, utbildning etc. Har ser vi behov
av forskning om till exempel:

[ Forskning om MKB:s praktik (Emmelin 1998a) som en del av
planeringens praktik satt i relation till den kontext dér miljobedémningen
gors (Emmelin 2006; Hilding-Rydevik och Bjarnadottir 2007).

[ Forskning med ett bredare kunskapsmal — hur ser praktiken ut och varfor?

[ Forskning om miljoperspektiv i planeringens praktik och MKB:ns/MB:ns
roll i detta sammanhang, sdrskilt i ljuset av konkurrens med ekonomiska
och sociala faktorer som del av en ”héllbarhetsdiskurs” i planeringen.

6.5.1 Forskning om praktiken i relation till regelverkets krav
Var forstudie indikerar att det &r ett stort gap mellan praktiken och regelverkets
krav. Men for att sdkrare bygga under denna slutsats behovs forskning/utredning
som mer i detalj studerar denna fraga. Vara resultat pekar ocksé att det behovs
studier av praktiken for att forstd hur och varfor praktiken tar en annan vég én
lagstiftningen tankt sig.

Det krdvs fordjupade studier av praktiken kring hanteringen av alternativ
utifrén lagstiftningens krav pa alternativhantering. Det behdvs forskning som mer i
detalj fragar efter hur olika aktorer gar till viga i praktiken ndr man hanterar
alternativ. Denna kunskap ger forstaelse for den logik och rationalitet som olika
aktorer arbetar efter i sitt dagliga arbete med planering, projekt och mkb. Det ger
underlag for en mer grundlidggande forstaelse av varfor hanteringen ser ut som den
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gor och att ocksa kunna dra slutsatser om anledningar till att praktiken skiljer sig
fran lagstiftningens forvantningar. Utgangspunkten for studierna ar dels
lagstiftningens sétt att se pd vad som ska dstadkommas i praktiken men ocksa att se
vidare dn lagstiftningens krav. Var studie har gett en palett av frdgor som kan
utgdra utgdngspunkt for en sddan svensk studie.

Denna forskning/utredning kan nagot férenklat delas in i kategorierna i frdgor
som ror perspektiven: ”Veta att man ska arbeta med alternativ”’, ”Veta hur man ska
arbeta med alternativ”,” Kunna arbeta med alternativ’” och “’Vilja gora det”
(Wéarnbéck and Hilding-Rydevik 2008, Ryle 1949). Dessa fragor ansluter ocksa
till de grundldggande kategorier som &r grundldggande for att malstyrning ska
fungera®’ och till forskningen om implementation av ramlagstiftning (Vedung
2009).

Fragor som ror ”Veta att” géller hur och till vilken grad och vad olika aktorer
kéanner till om regelverkets krav pa alternativhantering och vilken roll som olika
aktorer spelar i det arbetet. Denna fraga ror till exempel hur olika aktorer far och
skaffar sig information om lagstiftningen och hur de formar uppfattningen om sin
roll och betydelse. Det handlar ocksd om till exempel lagstiftningens och
handbodckernas krav ér tydliga. Denna kunskap ger myndigheter och
kommunledningar, grund for beslut om behov av till exempel informations- och
utbildningssatsningar och satsningar pa informations- och utbildningsmaterial.

Fragor som ror ”Veta hur” handlar om till exempel den kompetens som olika
aktorer har (till exempel professionell bakgrund) och skaffar sig nir det géller
generering av alternativ, konsekvensbeskrivning av alternativ, virdering av
alternativ och till exempel tillgdngen pa tydliga och anvéndbara handbdcker och
instruktioner for hantering av alternativ etc. Aven denna kunskap ger myndigheter
och kommunledningar, grund for beslut om behov av till exempel informations-
och utbildningssatsningar och satsningar pa informations- och utbildningsmaterial.
Det handlar ocksé om fragor om hur man anvénder och tillimpar sin kunskap.

Fragor som ror ”Att kunna” hantera alternativ enligt lagstiftningens krav
handlar om de forutsattningar som olika aktorer har, ges och skaffar sig nér det
giéller tid, ekonomiska resurser, handlingsutrymme, med mera for att hantera
alternativ. Dessa kan variera mellan kommuner, sektorer, nivaer, individer etc. Har
kommer ocksa in frdgor om hur uppdragsbeskrivningar ser ut och maktfragor
mellan olika perspektiv, organisationer, politikomraden och individer i planerings-,
MB- och MKB-processer.

”Att vilja” arbeta med alternativ enligt lagstiftningens krav ar ytterligare ett
omrade for studier. Hir kommer ocksa in frdgan om hur aktorer som ska hantera
olika regelverk t ex PBL och MB ”’viljer” regelverk att arbeta efter. Synen pa vad
planering d&r och MKB/MB ér bidrar ocksa till ”viljan”. Det handlar alltsa hér inte
om kunskapsfragor rorande vad som formellt géller utan sadant som utnyttjande av
tolkningsutrymme, professionskulturers syn pa vad som &r ’beprovad erfarenhet”
och ”god sed” (Emmelin och Kleven 1999).

*" Diskuteras i relation till miljdmélen i Emmelin 2005
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For att kunna sdga ndgot om storleken pd problemen om relation mellan praktik
och regelverk i kvantitativa termer behdvs dock ocksa kvantitativa studier dar till
exempel foljande fraga behover besvaras:

[J Hur stor andel av totala antalet mkb:r som genomfors nér atgérder ér
beslutade pa ett sddant sitt att alternativarbetet sa som forutsitts i
regelverket for MB blir satt ur spel och mkb produceras enbart pro
forma.

[J  En fraga i sammanhanget 4r da hur olika aktdrer uppfattar och utnyttjar
tolkningsutrymme i olika fall, till exempel tolkning av “rimliga
alternativ” och "beddmning pa rétt niva” eller bedomning av “betydande
miljopdverkan”.

Vidare behovs studier av ett storre antal fall for att fa ett storre underlag att bedoma
hur man hanterar alternativ nér atgirder dr beslutade sa att alternativarbetet enligt
MB:s modell sitts ur spel. En foljdfraga hir géller hur olika aktdrer uppfattar
relationen till andra regelverks alternativarbete.

Forskning och utredning fokuserar gidrna pa det icke fungerande. Det ar
emellertid fruktbart att ocksa forsoka forsta situationer som ser ut att vara ”goda
exempel” pé nér praktik och regelverk dverensstimmer (Petersson Forsberg
kommande). Det kan innebéra detaljerade studier av fall dér alternativarbetet kan
anses vara i linje med regelverket. Vilka forutséttningar, logiker, rationaliteter etc.
finns nér regelverket gér att tillimpa fullt ut. Vi har till exempel sett att i
alternativarbetet ser ut att fungera bittre for FOP:er och har framfort den
preliminéra slutsatsen att detta kan bero pé dels en begrénsad syn pa att alternativ”
frimst innebir lokaliseringsalternativ dels att FOP uppfattas som en ldmplig niva
med avseende pa konkretion.

6.5.2 Forskning for att belysa mer fundamentala fragor

Vi har i avsnitt 6.3 diskuterat vad vi ser som principiella eller mera fundamentala
frdgor som ror diskrepansen mellan regelverket och praktiken. Flera av dessa dr av
stort forskningsmassigt intresse. Kort sammanfattat ser vi ett antal sddana
forskningsfragor:

[ Forestéllningar om fysisk planering och den faktiska situationen — hur vél
fungerar regelverket for MKB och MB i relation till planeringens praktik och
en praktik som dr stadd i fordndring. Dar har vér studie belyst ett antal fragor
som kan utgora utgdngspunkt.

[ Hur vél fungerar olika regelverk tillsammans till exempel MB och PBL? Och
hur bidrar samspelet mellan regelverken som lasningar for arbetet med MKB
och MB? Detta ansluter till en storre diskussion om relationen mellan
regelverk, professionskulturer och sa vidare inom governance (Emmelin och
Kleven 1999; Emmelin 2000; Emmelin och Lerman 2005)
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[ Vilken roll som miljoperspektivet spelar i planering och MB:ens roll for
miljointegration (Hilding-Rydevik och Bjarnadottir 2007, Emmelin and
Nilsson 2006; Hilding-Rydevik et al.2004)

[ Studier av hur sektors- och aktdrsrationalitet paverkar instéllning till och
genomforande av MB; bland annat tendenserna att forsdka undvika att gora
MB eller att undvika alternativ som kan komplicera beslutsfattande.

[ Forskning/utredning for att hitta [osningar p& den laga verkningsfullheten hos
MKB och MB dér alternativarbetet antas vara en viktig del — finns det andra
16sningar att uppna ett gott beslutsunderlag som bidrar till att beslut i riktning
mot god miljo tas — vilken roll kan och bor MKB och MB spela i ett framtida
planerings- och tillstdindsgivningssammanhang?
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Forfragan om anbud angéiende utredning om hantering av alternativ vid
miljobedomning och miljokonsekvensbedomning

Under hosten 2009 avser Enheten for strategier och utvdrdering vid
Naturvardsverket att [4ta utfora en utredning inom nimnda omrade. Ni inbjuds
hdrmed att lamna in anbud.

Bakgrund

Enligt miljobalkens bestimmelser om miljobedomning och miljokonsekvens-
beddmning ska man vid planeringen ta fram olika alternativ som &r forenliga med
syftet med planen, programmet eller projektet. Genom att utarbeta och analysera
olika alternativ ska beslutsfattaren kunna finna det alternativ som sammantaget
beddms vara det bésta ur olika aspekter inklusive miljo.

En vanlig och rimlig utgdngspunkt ndr man utarbetar en plan, ett program eller ett
projekt dr att man har identifierat ett mal man vill uppna eller problem som man
vill 16sa. I manga fall ar det dock snarare sd att man borjar med I6sningen. Det vill
sdga man i princip beslutar om vad man vill gora och vilken atgérd som ska vidtas
innan den formella planeringsprocessen pabdrjas. Nér valet av alternativ dr bestamt
fran borjan sétts lagstiftarens intentioner om att utarbeta och bedéma rimliga
alternativ ur spel. Denna konflikt mellan praktik och bestimmelser behover belysas
och analyseras och forslag pé atgérder for att hantera eller 16sa konflikten behdver
utarbetas.

Mal och syfte

Malet med utredningen ir att:

® Kartligga och bedoma storleken (frekvens och allvarlighetsgrad) pa
problemet att dtgdrder redan i praktiken &r beslutade nér processen att ta fram
alternativ startar.

® Beskriva hur alternativ hanteras i de fall dtgdrder i praktiken redan &r
beslutade nér planeringsprocessen startar. (Har man gjort avgransningen s
sndv att endast det alternativ man vill ha uppfyller syftet? Har man motiverat
varfor man valt bort andra alternativ? etc.)

® Tydliggora konflikten mellan dagens planeringstradition och miljobalkens
bestammelser om miljobeddmningar av planer och program (6 kap. 11-18 §§
MB) och bestdmmelser om miljokonsekvensbedémningar (6 kap. 1-10 §§
MB) med fokus pa bestimmelsernas krav pé redovisning av alternativ.
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® Diskutera och ge forslag till hur hanteringen av alternativ vid
miljobedomning och miljokonsekvensbeddmning kan forbéttras. Uppslag till
losningar ges genom att undersoka hur detta fungerar i andra EU lénder.

Det 6vergripande syftet ar att se till s& att hanteringen av alternativ far den
betydelsefulla roll vid utarbetandet av planer, program och projekt som lagstiftaren
har avsett. Det dr en forutsattning for att miljobedomning och
miljokonsekvensbeddmning ska kunna utgora effektiva verktyg i arbetet for att nd
miljokvalitetsmalen och i arbetet for en hallbar utveckling. Syftet med
miljobeddomning. Syftet med miljobeddmningen dr att ”integrera miljoaspekter i
planen eller programmet sé att en hdllbar utveckling framjas” (6 kap. 11 §).

Avgrinsning av utredningen

Utredningen bor omfatta ett antal svenska planer/program pa de olika
planeringsnivderna (nationell, regional och lokal planering) samt nagra projekt. Det
bor dven omfatta en litteraturstudie om problemet med sdrskilt fokus mot andra
EU-lénder.

Som bakgrund till utredningen behovs en beskrivning av vad bestimmelser och
forarebeten sdger om alternativ och alternativhantering.

Tillgiingliga medel
For detta har Naturvardsverket avsatt maximalt 300 000 kronor. Medlen forutsitts
utbetalas under 2009 nér uppdraget &r utfort.

Tidplan
Minst 80 % av uppdraget ska vara avslutat under 2009. Det méste da finnas ett vil
utvecklat utkast till rapport fardigt.

Anbudet

Om ni &r intresserade av att lamna anbud 6nskar vi att det omfattar en beskrivning
av hur ni avser ga till viga for att 16sa uppgiften, uppskattad tid, vem som kan
utfora det, dessa personers bakgrund och kompetens samt vad ni avser att leverera
inom ramen for denna forfragan.

Anbud ska ha inkommit till Naturvardsverket senast den 23 oktober 2009.

Med vinlig hdlsning

Anna Wahlstrom Ni kan dven kontakta:

Enheten for strategier och utviardering ~ Mikael Johannesson

Naturvardsverket Tel. 08-698 11 20

106 48 Stockholm mikael.johannesson@naturvardsverket.se
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NATUR
VARDS
VERKET &5

Beskrivning av uppdrag

Forslagslimnare: Typ as studie
Mikael Johannesson, Anna Wahlstrom Ks Utredning/syntes
Titel:

Planering for hallbar utveckling eller &r allt redan beslutat?

Mal och syfte

Malet ar att kartlagga ett observerat problemet med att vad man vill géra och vilket atgérd som ska
vidtas ofta i princip redan ar bestimt nér den formella planeringen for ett projekt, plan eller program
inleds. Bade problemets storlek (frekvens och allvarlighetsgrad) och eventuella framtida behov av
forskning ska ingé i utredningen.

Det mer langsiktiga syftet 4r att finna vigar att minska problemet och dirigenom se till s att planer,

Bakgrund

For att kunna nad klimatmél och andra miljokvalitetsmal méste vi planera for och bygga ett
resurseffektivt och miljovianligt samhélle. I olika typer av planer, program och projekt beslutas om
vad/var/hur bostéder, vigar etc. ska byggas samt vilka atgirder som ska vidtas for att minska negativ
paverkan pa miljon och sociala aspekter.

En rimlig utgdngspunkt vid planering &r att man utarbetar en plan eller ett program for att det finns ett
mal man vill uppna eller identifierat problem som man vill l6sa. Enligt miljobalkens bestimmelser om
miljobeddmning och miljokonsekvensbeddmning ska man vid planeringen ta fram olika alternativ som
ar forenliga med syftet med planen, programmet eller projektet. Genom att utarbeta och analysera
olika alternativ ska beslutsfattarna kunna finna det alternativ som sammantaget dr det bésta ur olika
aspekter inklusive miljo.

I manga fall dr det dock snarare s& att man borjar med &tgdrden. D& blir det meningslost att folja
balkens bestimmelser om att utarbeta och jimfora olika rimliga alternativ. Denna konflikt mellan
praktik och bestammelser behover belysas och analyseras och atgédrder pa forslag for att hantera eller
16sa konflikten behover utarbetas.

Exempel planer for vilka mycket redan var beslutat nér arbetet med planen borjade &r:

[1  Forbifart Stockholm (avgrinsat av Vigverket till en vigforbindelse)

[J Regional utvecklingsplan for Stockholm (RUFS 2010) (avgréinsat till att Cederschidldspaket
ska ingd inklusive bland annat Forbifart Stockholm)

[1  Den pagéende nationella infrastrukturplaneringen (regeringen har i samband med uppdraget
till trafikverken ldmnat en lista pa olika végar och jarnvdgar som ska ingd, déribland Forbifart
Stockholm)

[J Vid detaljplanering dr det allt vanligare att en byggherre kommer Overens med
kommunledningen vad som ska byggas och var innan planering i formell mening har startat
(forhandlingsplanering).
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Utforande

Det hér dr en forsta orienterande utredning/syntes for att kartligga problemets storlek samt for att
idenfiera fragestéillningar for framtida forskning.

[1  Med hjélp av enkiter, intervjuer, och litteraturstudier samla in exempel pa planering dar det
fran borjan dr bestdmt vad som ska goras och hur.

[J Kontakter och samarbete bor bland annat sékas med Boverket och Sveriges kommuner och
landsting.

[J  En internationell utblick (EU) bor goras for att f4 en uppfattning om detta problem dr

Miljokvalitetsmal:
Utredningen stddjer arbeet med den nddviandiga omstéllningen av samhéllet mot en hallbar utveckling.
Det dr saledes en utredning som stodjer arbetet med samtliga miljokvalitetsmal
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NV:s omhiindertagande av resultaten och behov av kommunikationsaktiviteter:

Det ér en politiskt kénlig utredning eftersom det sdtter fingret pa att politiska belutsfattares och
byggherrars agerande sitter det svenska planeringssystemet som det dr tinkt enligt lagstiftningen ur
spel. Om resultatet blir som man kan forvénta sig samt studien dr av god kvalitet bor man forvénta sig

Tiankbar utforare:

Budget fr enheten (SEK): Uppskattad budget medfinansiédr (SEK):
300 000 kr

Genomforandetid (AAMM-AAMM): | Ansvarig sakhandliggare (eller enhet): Bilaga:
Hosten 2009 Mikael Johannesson/Anna Wahlstrém

1) Beskrivning av uppdrag, tilliggsinformation. Om bilagans beskrivning av
uppdraget skiljer sig frdn denna forfragan, ar det forfrdgans formulering som géller.
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Bilaga 2. Granskningsmall for
dokument

Mall for granskning av miljokonsekvensbeskrivningar

Kommentarer till dokumentgranskningsmallen:
[1  PI1-P4 avser fragor om planen, resten avser miljokonsekvensbeskrivningen
[J 15 delsvaren ticker delar av de svar som &r mojliga,
[ 2 géller planen/projektet som helhet och 16 géller MKB-arbetet

Fragor Svar Svar lingre o ev
enkla kommentar

P1 | Sort av plan (FOP, OP, etc)

P2 | Varfor plan/projektplanering? Vilken é&r
utgangspunkten/orsaken till planeringen? Man
har identifierat ett problem man vill 16sa, man
har en vision eller ett mal man vill uppna, man
vill genomfdra en dtgird, annan orsak.

P3 | Begransning av mojliga alternativ. Har valet
av alternativ varit styrt frdn borjan genom
direkt utpekande, genom en sndv avgransning
eller pa annat sitt (till exempel genom
planeringsuppdragets ~ fOrutséttningar, och
inriktning) . Om ja beskriv hur.

P4 | Vilka sorter av alternativ som finns i sjilva
planen — beskriv kort.

Finns det beskrivet i planen hur arbetet med
alternativ skett? Hur alternativ tagits fram och
varfor? Gér det att forstd hela kedjan frén
tanke/uppdrag till valda alternativ?

5 | Hur finns MKB med i planen:

Som eget avsnitt

Som eget dokument

Integrerat

6 | Hénvisas till hantering av alternativ pa ndgon
annan niva - typ att lokaliseringsalternativ i en
FOP eller DP kanske inte alltid &r sé
meningsfulla utan bér ha klarats av pd OP-
niva

7 | Hénvisas explicit till att beddomning av
alternative har gjorts pd den detaljeringsniva
som dr lamplig for planen/projektet/?

8 Vilka sorter av alternativ finns i MKBn?

0-alternativ

lokalisering,

utformning,

teknikval,

Annat - beskriv
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Hur finns alternativ med i MKBn?

Som ett eget avsnitt

inspriangt i texten

Annat - beskriv

10

Finns det beskrivet varfor man har valt vissa
alternativ och valt bort andra?

11

Ar alternativen systematiskt jimforda och
viarderade?Kommentera till exempel nir det
géller om alt jambordigt beskrivna i MKBn.

12

Hur?

Lopande text

tabellform.

13

Annat — ange vad

14

Hur?

Lopande text

Tabeller — kvalitativt eller kvantitativt

Annat — ange vad

15

Mot vad sker beddmningarna av alternativ?
Mot nollalternativ, mot nulidge, mot mal, pa
annat sitt? Mot vad sker bedomningen av
nollalternativet? Hur sker beddmningarna.

Till exempel Nollalternativet mot nulédget.
Kommentar.

Till exempel Utredningsalternativet mot
nollalternativet. Kommentar.

Till exempel Jamfors alternativen mot
varandra (relativt, bittre/sdmre).

Till exempel Jamfors alternativen utifran
faktiska konsekvenser.

Annat — beskriv.

16

Avgrinsningen av. MKBn - innehall,
tidsutdrikt, geografiskt — paverkar detta de
alternativ. som kan genereras — hur,
kommentera.

17

Finns samradsredogdrelse. Tas det i sa fall dir
upp nagot om alternativ? Hur?
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Bilaga 3. Intervjumall

Intervjumall for semistrukturerade intervju med aktdrer som arbetar med planering,
MKB och MB:

10

11

12

13

14

15

16

17

Hur har ni arbetat med alternativ i xx-planeringen. Nér i planprocessen
pabdrjades arbetet med miljobedéomningen. Gjordes en behovsbeddmning?
Vad initierade planarbetet. var utgangspunkten att atgérda ett identifierat
problem, tillfredsstilla ett behov, nd uppsatta mal, forverkliga en vision, som
led i ett dterkommande arbetet eller var det ndgon annan orsak? Uppfoljande
frdgor pé 1 ovan.

Hur ser arbetet med alternativ ut?

Vilka alternativ har ni arbetat med?

Vad avgjorde valet av alternativen och hur de utformades?

Niér i planprocessen pabdrjades arbetet med nollalternativ och dvriga
alternativ.

Hur har ni arbetat med noll-alternativet?

Hur definieras nollalternativet i planen?

Har alternativarbetet paverkat planeringsprocessen, i sa fall hur?

Ar alternativen av strategisk karaktir? Kan de utgéra grund for strategiska val?
Hur ser ni pé alternativ som forutsdtter atgirder som in inte sjilva rader 6ver?

Vad beddmer ni vara “rimliga alternativ” respektive inte rimliga (6 kap. 12 §
MB)

Arbetade ni med olika skadeforebyggande dtgérder i samband med
alternativen

Hur har alternativ som framforts i samrad behandlats? Hur ser processen ut?
Hur genererades alternativen?

-av vem?

- kom forslag till alternativ fram i samrad? — vem forde fram

- ndr i processen?

Jamfors alternativens paverkan med nuvarande situation, nollalternativet och
miljomal?

Har man gjort kvalitativa eller kvantitativa jaimforelser?

Redovisas, osdkerheter, antaganden?
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Hanteras osdkerheter med hjélp av kénslighetsanalyser och osdkerhetsanlyser
eller pd annat sétt?

Uppdragsgivarens/politikernas intresse for att f fram alternativ allmént — vissa
typer olika deltagare i planprocessen/miljobeddmningsarbetet

Har det funnits begransningar eller 1dsningar som uteslutit alternativ eller att
alternativ tas upp?

Har uppdraget varit formulerat att det begriansat mdjligheterna att utveckla
alternativ, till exempel genom att malet varit givet fran borjan?

Fanns det ett givet huvudalternativ da planarbetet inleddes? D4 arbetet med
miljobeddmningen inleddes? Da arbetet med miljokonsekvensbeskrivningen
inleddes?

Fanns det flera givna alternativ dé planarbetet inleddes, miljobedomningen
inleddes,?

Kénner ni till fall nér alternativ tas fram med syftet att framstilla
huvudalternativet som det bésta alternativet?

Om man i planprocessen jobbade med alternativ som man successivt skalade
bort: beskrevs dessa i MKB:n(poéngen att fa fram att i MKB:n skall de
alternativ som dvervégts anges)

Om négon del upphandlades till exempel MKB eller MB
- vad var sagt om alternativ i upphandlingen
- har konsulten papekat kravet pé alternativ
- har konsulten foreslagit alternativ

Har arbete med alternativ tillfort planeringsprocessen négot?
- I sé fall: vad har det tillfort?
- Har den tillfort specifika kunskaper?
- Andrades négot i planen?

Kénnedom om kraven pé alternativ? Vad vet man om de formella kraven;
varifrdn har man kunskapen?
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Bilaga 4. Seminarium anordnat
av Naturvardsverket

Hantering av alternativi MKB

Tid: 20 april k1. 9:30 — 15.30.
Plats: Naturvardsverket, Valhallavdagen 195, Stockholm

Lokal: Muddus.

09.30 - 10.00 | Kaffe

10.00 — 10.15 | Inledning

10.15-10.40 | Alternativhantering i oversiktsplanering: Ulrika Egerd, Stockholms
Stad.

10.40 — 11.15 | Vilka dr problem med alternativ pa projektniva och hur kan man
hantera dem? Malin Andersson, Trafikverket.
Trafikplanering, alternativ och fyrstegsprincipen: Joanna Dickinson,
Trivector.

11.15—11.20 | Benstrdckare (5 min)

11.20 — 11.45 | Alternativhantering i planer och projekt erfarenheter som konsult.
Charlotta Faith-Ell, WSP.

11.45-13.00 | Lunch

13.00 — 13.25 | Erfarenheter angéende alternativhantering i planer, program och
projekt samt lansstyrelsens roll. Klas Klasson, Léansstyrelsen i
Stockholm.

13.25-13.50 | Alternativhantering vid vindkraftsutbyggnad: Exemplet Blekinge
Offshore, Robert Johannesson, SWECO.

13.50—13.55 | Benstrdckare (5 min)

13.55-14.15 | Vad har domstolarna sagt om kraven pé alternativ. Asa Wiklund
Fredstrom, Naturvardsverket.

14.15-14.45 | Presentation av alternativuppdragets resultat. Tuija Hilding-Rydevik,
SLU och Lars Emmelin, BTH.

14.45 —15.30 | Kaffe och avslutande diskussion
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Deltagare workshop den 20 april 2010, alternativ och MKB

Centrala myndigheter utom Naturvardsverket

Jan Skoog , nationell planering, jairnvag
Malin Andersson, projekt, jirnvig

Michel Gabrielsson, nationell planering vig

Klara Falk, Boverket
Michael Frisk, Riksantikvarieimbetet

Forskare
Tuija Hilding-Rydevik, SLU
Lars Emmelin, BTH

Sara Tyskéng, KTH (energi-/avfallsplaner)

Kommun
Ulrika Egerd, Stockholm Stad

Konsulter

Charlotta Faith—EIl, WSP
Bengt Eriksson, WSP

Robert Johannesson, SWECO

Joanna Dickinson, Trivector

Liénsstyrelsen i Stockholm
Klas Klasson (planer miljobedémning)

Miljodepartementet
Claes Pile

Naturvirdsverket
Mikael Johannesson (miljobeddmning)
Anna Wahlstrém (miljobedémning)

Ebbe Adolfsson (projekt jarnvag, vindkraft)
Kyriakos Zachariadis (projekt mkb végar, flyg)

Egon Enocksson (Esbo, mkb-projekt)
Asa Wiklund Fredstrom (jurist)
Jorgen Sundin (Jarnvig. Esbo)

Martin Gustafson (forskningssekretariatet)

0243-445467
070-6494787
0243-751 94

0455-353193
08-5191 8238

018-67 19 78
070-639 02 20
08-7908610

08-508 26 000

08-688 65 44
08-688 68 43
0455-31 03 88
08-54555174

08-785 44 27

08-4052330

08-698 11 20
08-698 13 47
08-698 13 49
08-698 16 83
08-698 14 80
08-698 12 25
08-698 14 63
08-698 16 37

Jan.skoog@banverket.se
malin.andersson@banverket.se
michel.gabrielsson@vv.se
klara.falk@boverket.se
michael.frisk@raa.se

Tuija.Hilding-Rydevik@sol.slu.se
lars.emmelin@bth.se
sara.tyskeng@abe.kth.se

ulrika.egero@stockolm.se

charlotta.faith-ell@wspgroup.se
bengt.h.eriksson@WSPGroup.se
robert.johannesson@sweco.se

Joanna.dickinson@trivector.se

klas.klasson@lansstyrelsen.se

claes.pile@environment.ministry.se

mikael.johannesson@naturvardsverket.se
anna.wahlstrom@naturvardsverket.se

ebbe.adolfsson@naturvardsverket.se

kyriakos.zachariadis@naturvardsverket.se

egon.enocksson@naturvardsverket.se

asa.wiklund-fredstrom@naturvardsverket.se

jorgen.sundin@naturvardsverket.se

martin.gustafsson@naturvardsverket.se
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Bilaga 5. Oversikt éver
internationell litteratur

Eric Markus
Blekinge Tekniska Hogskola

Alternatives in EIA/SEA — an Overview

This paper is concerned with the handling of alternatives in environmental impact
assessment (EIA) and strategic environmental assessment (SEA). Its aim is to
provide a general overview of academic literature on the handling of alternatives in
EIA/SEA theory, legislation and practice with a special focus on the European
setting where possible.

A proponent (of an action) has goals that can, usually, be achieved in a number
of different ways. These different ways are alternatives that can be identified in the
literature (see, for example, Wood 2003; Petts 1999a, b) as falling into three main
categories:

1. location/siting alternatives
2. design/technical alternatives (including scale)
3. the no-action/do nothing alternative

Especially the third category, the no-action or ‘do nothing’ alternative, is treated
differently in different jurisdictions and different contexts but is, in general, seen as
a basis against which to compare proposed actions. The no-action alternative also
“relates to a discussion of the need for the project” (Jones 1999, p. 203). The
location and design alternatives are also seen as “fundamental to minimizing the
environmental impact of a project” (ibid.).

Another fundamental way to see alternatives in different categories can be
found — ‘alternatives to’ and ‘alternative means’ (Wood 2003; Steinemann 2001).
This stems from the Canadian Environmental Assessment Act (ibid.; Jones 1999) —
see table 1. ‘Alternative means’ has also been called ‘alternative designs’
(Steinemann 2001) and ‘alternatives to’ called ‘alternative approaches’ (ibid.).
Steinemann (ibid.) notes that ‘alternative designs’/’alternative means’ are more
prevalent in EIA and argues that this is due to the fact that it is usually too late
to consider the more far-reaching ‘alternative approaches’ at the project stage
(i.e. in an EIA).

One of the acknowledged goals of EIA/SEA is to provide the decision-
maker with information about the environmental impacts of a proposal (Wood
1999; Petts 1999a, b). This in itself places EIA/SEA firmly in the domain of
rational decision-making where informed decisions are assumed to result in
‘good’, or even ‘correct’ decisions. However, this is further reinforced by how
alternatives are commonly described and discussed in the EIA/SEA discourse
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Table 1: ‘Alternative means’ and ‘alternatives to’. Adapted from Jones
1999, p. 221.

‘Alternative means’ ‘Alternatives to’

Definition: Methods of a similar technical Definition: Functionally different ways of
character or methods that are functionally the | achieving the same end.
same.

Examples: different locations, several smaller | Examples: using an entirely different route to
developments instead of one large one, achieve the same objective — importing power,
expansion of existing facilities. conserving energy or using renewable
resources rather than building a new nuclear
power station.

(both academic and practitioner-oriented). The underlying — and often implicit —
assumption is that a proposal has and can have a clear and identifiable goal or
purpose. Some authors, such as Marriott (1997) discuss the need and importance of
an explicit goal and that EIA/SEA should be instrumental in the establishment of a
goal for the proposed action. Echoing this is Westerlund’s (1997) ‘result criterion’
which states that the purpose or result of the proposal is to be explicit in order for
the EIA/SEA to be a genuine EIA/SEA (see also Markus & Emmelin 2004).

Based on the goal or purpose of a proposal, the task of EIA/SEA is then to
formulate or search for alternatives, i.e. alternative ways of reaching that goal or
fulfilling the purpose. This means that connected to the issue of alternatives is the
issue of goal/purpose in decision-making, and by extension, the issue of rational
decision-making.

Alternatives are frequently seen to be at the very core of EIA/SEA. This is also
evidenced by the regulations for the first EIA legislation, the US National
Environmental Protection Act (NEPA), which state that “alternatives are at the
heart of the environmental impact statement [EIS]” and that:

[the alternatives section of an EIS] “should present the environmental
impacts of the proposal and the alternatives in comparative form, thus
sharply defining the issues and providing a clear basis for choice among
options by the decisionmaker and the public” (US Council for
Environmental Quality 1978, regulation 1502.14)

The significance of considering alternatives in EIA and SEA has, infer alia, been
emphasised by Glasson et al (1994), Wood (1995; 2003), Canter (1996),
Steinemann (2001) and Marriott (1997). That alternatives should be included in
EIA/SEA is therefore clear from the EIA/SEA literature. However, the issue of
how alternatives can, should or should not be handled is a relatively overlooked
area of EIA/SEA research and guidance.
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The literature that exists on the handing, or consideration, of alternatives in
EIA/SEA can be seen to fall into one of three categories:

1.
be handled in a general, non-jurisdictional EI
are one aspect studied, among several.

Literature that provides universal information on how alternatives ought to

A/SEA-system. Alternatives

Literature that provides information on the handling of alternatives in

several specific jurisdictions (states, provinces, etc) from a comparative

perspective. Alternatives are one aspect studi
specific jurisdiction.

The third category (above) is the smallest one — onl

ed, among several.

Literature that is concerned solely with the handling of alternatives in a

y a handful of articles dealing

specifically with alternatives in EIA/SEA exist. Furthermore, where details of the

consideration of alternatives are expanded upon (in

literature that falls into

categories 1 and 2, above), the information entails very general descriptions and

guidance. This is true especially for literature that provides generic information
(category 1), where the necessity for universal application means that it often

remains unclear what specific steps or processes in
process are affected and concerned.

a national decision-making

An example of more detailed information on the consideration of alternatives

which, however, lacks in specificity (and thus perhaps also applicability) on the

national level can be found in Thérivel & Brown (1

999) who are concerned with

SEA and illustrate the issue of alternatives in SEA and decision-making, thus:

Table 2. SEA and alternatives. From: Thérivel & Brown (1999, p. 446)

[adapted from Rakos et al (1997)]

[Step in the] strategic decision-making
process

[...] main points that the SEA should
address

[.]

Identify and describe alternative means by
which the PPP [policy, programme or plan]
objectives can be achieved, evaluate and
compare alternatives.

[...]

[...]

- Description of alternative PPPs, including
the ‘no action’ and ‘best for the environment’
alternatives where appropriate.

- Test of (alternative) PPP(s) for compatibility
with other PPPs and for internal consistency

- [...] description and explanation of the PPP’s
possible impacts

- Explanation of which alternative was
selected and why where appropriate

- Description of how the PPP has been
changed to (a) ensure compatibility and
consistency, (b) ensure that the PPP is clearly
phrased, and (c) eliminate or reduce any
significant negative
environmental/sustainability impacts

[...]
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The assumption is therefore that there exists (or should exist) in each jurisdiction
where SEA is undertaken a discrete and identifiable strategic decision-making
process and that one of its defineable steps entails the identification of alternative
means to achieve the PPP objectives (left column, above). In addition, the
assumption is that objectives for a PPP can be defined easily and unambiguously.
(More about goals and objectives below).

As indicated, few academic texts deal exclusively with the issue of alternatives
and in general EIA/SEA handbooks and texts the issue of alternatives is often seen
as comparatively straightforward and uncomplicated. Little extended discussion of
the role, functioning and meaning of alternatives in EIA/SEA can be found and the
links to social science theories and approaches to public-sector decision-making
(including planning theory) are often weak or non-existing in EIA/SEA literature.

Evaluating different countries’ systems

In the EIA/SEA legislation of different countries, the handing of alternatives
“receives more variable coverage” (Jones 1999, p. 225) than other aspects of
EIA/SEA such as screening or scoping. Even where included in legislation, in
practice the handing of alternatives is often seen as vague, unstructured and
inefficient (ibid; Steinemann 2001). Jones (1999) assigns an important role to the
authorities in the improvement of the practice:

“Competent authorities will need to be more proactive in examining the
treatment of alternatives and, where preactice is deficient, require
developers to reconsider their treatment of this aspect” (p. 225).

Jones (1999) states that compared to many other developed countries (e.g. the US,
Canada, Australia and New Zealand), “[t]he consideration of alternatives has been
given less prominence in Europe” (p. 223). For EIA, the EC directive 85/337/EEC
did not originally include a mandatory requirement to consider alternatives28.
However, in their implementation of the 85/337/EEC directive into national
legislation some member states opted to include requirements to consider
alternatives. Both Jones (1999) and Bond & Wathern (1999) use the Netherlands as
an example of a member state that has quite extensive alternatives consideration
requirements in its national legislation on EIA. According to Netherlands
legislation, alternatives to a proposed activity, and the environmental consequences
of each alternative, must be included in both the EIS and its non-technical
summary (Bond & Wathern 1999). In addition, the legislation requires that
including ‘the alternative which makes use of the best means available for
protecting the environment’29 is compulsory. Bond and Wathern argue that “the

%8 Directive 97/11/EC amended the original EIA-directive (85/337/EEC) and included,
inter alia, a compulsory alternatives consideration requirement was added.

29 Section 7.10(3) of the Netherlands Environmental Protection Act of 1994, quoted (in
English) in Bond & Wathern (1999), p. 233.
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consideration of alternatives plays a prominent part in both EIA legislation and
practice within the Netherlands” (ibid., p. 233).

Other member states, such as the United Kingdom, in certain cases, included an
early requirement to consider alternatives as part of central government EIA
manuals and guidance, rather than as legislation (ibid.). Still other member states —
such as Portugal — did not have legal requirements to consider alternatives as part
of an EIA process prior to the amendment (97/11/EC) of the original directive.

Wood (2003) establishes a set of evaluation criteria (table 3) for the
consideration of alternatives against which he evaluates a number of (mostly
Anglophone) countries’ legislation and practice regarding alternatives in EIA.

Table 3: Evaluation criteria for the consideration of alternatives. From
Wood (2003), p. 129.

Main criterion:
Must evidence of the consideration, by the proponent, of the environmental impacts of
reasonable alternative actions be demonstrated in the EIA process?

Sub-criteria:

Must clear evidence of the consideration of the environmental impacts of alternatives be
apparent in the preliminary ETA documentation?

Must the realistic consideration of the impacts of reasonable alternatives, including the no-
action alternative, be evident in the EIA report?

Does published guidance on the treatment of the impacts of reasonable alternatives exist?
Does the treatment of alternatives take place effectively and efficiently?

Based on the evaluation criteria (table 3), Wood (2003) evaluates the United States,
the UK, the Netherlands, Canada, Australia (federal level), New Zealand and South
Africa. He finds that all countries fully or partially meet the main criterion, at least
in theory (i.e. legislation). However, in actual practice of undertaking EIAs, only
the United States and the Netherlands are classified as ‘generally’ or ‘often’ good.
Wood’s main concern is the weak treatment of the no-action alternative and the
‘environmentally preferable alternative’, which he finds “could undoubtedly be
improved in all the jurisdictions” (2003, p. 139).

Improving alternatives
Very few texts exist in academic literature that have as their main focus the
question of alternatives, either from a general EIA/SEA perspective, or from a
specific national perspective. Steinemann’s article (2001) provides one notable and
much-quoted exception to this. Steinemann’s article is furthermore of interest since
it is concerned with problems in the handling of alternatives and since the findings
have been found generalisable (e.g. by Wood 2003).

Steinemann (2001) has listed a number of points (“problems”) where the
handling of alternatives in EA can be improved (see table 4). The research is based
on empirical studies of 62 assessments (EISs) made in the United States under the
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National Environmental Protection Act (NEPA) legislation, thus covering both
projects and plans/policy on a federal level.

Table 4: Alternatives problem points. From Steinemann (2001)

2.
proposal]
3.
4,
5.
6.
consideration
7.

alternatives

1. Narrow definition of the “problem” (purpose and need) dictates and constricts
possible “solutions” (alternatives)
The “problem” is construed to justify the “solution” [i.e. the main alternative or

Alternatives are subject to agency agendas and agency autonomy
Alternatives are subject to stock solutions and problem framing

Other alternatives may be intentionally made less attractive

Nonstructural alternatives [‘no-build’ alternatives] usually not given serious

Screening criteria can be arbitrary — and may not include environmental factors

8. Screening evaluations can also be arbitrary — and may informally exclude
alternatives before the more formal evaluation

9. Public involvement usually occurs too late to influence the development of

10. Alternatives tend to focus on symptoms rather than causes
11. Alternatives are usually developed too late in the agency planning process to
consider more strategic solutions.

The problems identified by Steinemann can further be analysed and divided into (a)
those that are related to the goal/purpose formulation; (b) those that have a stronger
connection to the EIA/SEA professional’s behaviour; and (c) those that are more
strongly linked to systemic factors, e.g. how the decision-making or assessment

system is structured or set up (see table 5).

Table 5: Alternatives problem points by type. Based on Steinemann (2001)

(a) Goal/purpose-related problems

(b) EIA/SEA professional’s behaviour

(c) Systemic factors

1. Narrow definition of the “problem” (purpose and need)
dictates and constricts possible “solutions” (alternatives)

2. The “problem” is construed to justify the “solution” [i.e. the
main alternative or proposal]

4. Alternatives are subject to stock solutions and problem
framing

5. Other alternatives may be intentionally made less attractive
7. Screening criteria can be arbitrary — and may not include
environmental factors

8. Screening evaluations can also be arbitrary — and may
informally exclude alternatives before the more formal
evaluation

3. Alternatives are subject to agency agendas and agency
autonomy

9. Public involvement usually occurs too late to influence the
development of alternatives

10. Alternatives tend to focus on symptoms rather than causes
11. Alternatives are usually developed too late in the agency
planning process to consider more strategic solutions.
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Steinemann’s points concerning goal/problem definitions (points 1 and 2, above)
presumes that an alternatives search starts with an explicit problem, or
goal/purpose of a project or plan. However, it may in many cases be difficult to
identify meaningful goal or purpose definitions certain projects, and to a larger
extent, with policies, plans or programmes (PPPs). Alternatively, for PPPs the
opposite may also be true: that the problem one attempts to solve (or goal one
attempts to achieve) with a PPP is formulated in a very general manner.
Steinemann’s second point, that the problem one attempts to resolve through the
project or plan is construed to justify solution, stresses the central importance of
goal formulation in the handling of alternatives. Furthermore, it points to the fact
that alternatives are constructed and evaluated, reconstructed and re-evaluated,
whilst the goals themselves, on which alternative formulation is based, are either
decided upon early in the process and remain immutable — or remain fluent,
implicit and intangible, as in the fixed link case. The problem definition may well
be both constructed after a de facto (although not legal/formal) decision on a
project has been made, and a constructed problem definition will also most likely
be so narrow as not to allow for a multitude of alternative (environmentally better)
solutions.

The points grouped into category (c) in table 5, concerned with systemic
factors, are used by Steinemann (2001) to emphasise the need for earlier level
assessment of proposals (i.e. SEA of PPPs). This echoes several other authors’ (e.g.
Partidario 1999; Thérivel & Brown 1999; Fisher 2002) calls for early alternatives
consideration to avoid foreclosure of more environmental alternatives at the project
stage. Steinemann’s final point (‘alternatives are developed too late in the process’
[to be able to influence the assessment or decision-making process]), however,
raises the issue of the nature of public sector decision-making: when is a decision
de facto made, and when and how does EIA/SEA come into an informal or formal
political decision-making situation? It may be difficult to pin-point the start of a
planning or a project process — and also determine when the optimal time for
alternatives formulation would be. The view that earlier level assessment (SEA of
PPPs) will solve some of the problems with the handling of alternatives (category
¢, table 5) seems to assume:

[J that planning and other public-sector decision-making takes place in an
interconnected system of hierarchy of decisions, and

[J  that purpose or goal formulation for PPPs is as straightforward as it is (or can
possibly be) for projects

Another author concerned with the treatment of alternatives — in SEA — is
Desmond (2007; 2009). Desmond identifies existing criteria for the inclusion of
alternatives in (Irish, UK and EU) legislation and a number of plans. In addition
she proposes a number of additional criteria for the improved development of
alternatives in plan and policy making (table 6).
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Table 6: Criteria for the development of alternatives in SEA. Based on

Desmond (2007).

Existing criteria (from legislation and guidance)

Additional criteria

Objectives and geographical scope:

The objectives and geographical scope of the plan or
programme must be considered in the development of
alternatives.

Tier of decision-making:

Different alternatives may usefully be applied at
different tiers of decision-making; specificity of
the decision-making level is important.

Consultation:

The development of alternatives should be improved
through early public and stakeholder participation.

Path dependency:

Decisions are likely to be context creating for
subsequent decisions; formulation of alternatives
should be considered in this context.

Acceptability:

The achievement of established environmental criteria
or standards. *°

Environmental/SEA objectives:

In addition to specific plan or programme
objectives, environmental objectives must also be
considered in the development of alternatives.

Reasonableness:

Alternatives capable of implementation or those
technically feasible.

Existing environmental issues:

Identifying existing environmental issues and
testing whether the alternative can solve existing
environmental problems.

Implementation®':

The technical, administrative, operational, legal and
statutory feasibility of implementing an alternative.

Potential environmental issues:

Alternatives should aim at avoiding or mitigating
potential future environmental problems.

Realism (and relevance):

Whether an alternative bears resemblance to the actual
situation and whether it is useful in achieving the
objectives of the plan or programme.

Sustainability:

Sustainability decision criteria ought to be included
in the development of alternatives, in order to
achieve the best options, rather than just the
acceptable ones.

Hierarchy of alternatives (options):

Different alternative types exist at the different tiers of
decision-making.

Timing:

The development of alternatives in SEA must run
in parallel with the plan-making process.
Alternatives consideration cannot be
“retrofitted™”.

30 “The test of acceptable alternatives should be those that achieve international/national
environmental standards while also being socially and economically acceptable” (Desmond

2007, p 263).

Desmond argues that “[i]mplementation as a criterion for alternatives decision-making
may be best suited to lower levels of decision-making where alternatives are specific and

well-defined” (2007, p. 263).
32 Cf. Thérivel and Walsh (2006) .
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Desmond’s (2007) suggested new criteria for the development of alternatives have
certain implicit assumptions that ought to be mentioned and discussed. The criteria
are focused on the development of alternatives, as opposed to the consideration or
handling of pre-existing alternatives that may have originated from outside the
SEA-process. Frequently, the making and development of plans and programmes
takes place in a political (or politicized) setting. Therefore it is likely that decision-
makers — as well as planners and bureaucrats involved in decision-making — are
already informally considering a number of options or alternatives before the start
of any formal plan or policy-making process. Desmond’s (2007) criteria seem to
ignore this fact and have as its sole concern the development of (new) alternatives
within the SEA process3 3, Moreover, Desmond’s criteria are based on the
assumption that an optimum solution can be identified and implemented (see, for
example, the ‘Sustainability’ criterion, table 6).

Decision-making

EIA/SEA literature, in general, acknowledges that EIA/SEA acts in a setting of
political decisions where other factors outside the EIA/SEA are also weighed in by
the decision-makers (see, for example, Glasson 1999). However, in the case of the
consideration of alternatives, an implicit presumption can often be found that a
well undertaken EIA/SEA will lead to the selection of the environmentally best (or
least damaging) alternative.

“It is difficult to assert that a thorough evaluation of the environmental
effects of alternatives has been carried out and that the environmental
consequences of the detailed design have been fully considered in detailed
project design if the alternative chosen for further elaboration is manifestly
more damaging to the environment than some of those rejected. It is for this
reason that the analysis of alternatives is so important in the EIA process. “
(Wood 2003, p. 127-8)

Westerlund (1992; 1997) proposes a set of ‘genuine EIA criteria’ which include a
number of points clearly related to the question of alternatives in EIA/SEA.
Westerlund’s criteria®® are:

[l The Basis for the Decision Criterion: the EIA is to be the basis for the
decision at hand.

[l The Result Criterion: the purpose or result of the proposal is to be explicit.

[l The Alternative Criterion: alternatives to the proposal are to be presented.

33 Despite providing a caveat that “[some authors] argue that the rational decision-making
approach is not reflective of policy-making procedures and is unrealistic in its assumptions
of objective rationality”, Desmond (2007, p. 260) is explicitly concerned with a structured
and rational decision-making process and bases her alternatives’ development criteria on
the presumption that such an objective rational process exists.

** English terminology from Westerlund (1997). Descriptions from Westerlund (1992).
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[l The Environmental Impact Criterion: environmental impacts of the
proposal are to be described.

[l The Balancing or Compatibility Criterion: it must be possible for the
decision-maker to bring together environmental and socio-economic
information from an EIA.

[l The Checking Criterion: the EIA is to undergo public review before it is
finalised.

The criteria that are primarily alternatives-related are the Basis for the Decision
Criterion, the Result Criterion and the Alternative Criterion. According to these
criteria, an EIA/SEA has to be ready before the decision is made so that the
EIA/SEA can function as a basis for the decision (cf. quote from Wood, above). In
addition, the EIA/SEA also needs to clarify the intended result of the action.
Westerlund (1992) argues that there are objective and subjective purposes of a
project where the objective purpose reason why an action is undertaken or
implemented. Markus and Emmelin (2004, p. 107) argue that this view

“reflects a rationalist view in that an action is not taken (or undertaken) without a
clearly defined objective in mind and that behind every action there is an
underlying purpose or objective, and that for every objective there is one correct
means to achieve this.” Furthermore, according to Westerlund’s criteria, the
EIA/SEA is also to consider alternatives to the proposed action. The alternatives
criterion also states that the alternatives to the action need to be based on the
objective purpose and the task of the assessment is to consider what other ways
exist to achieve the objective purpose.
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